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Il mio lavoro si propone di offrire una riflessione sui temi del 
recupero e della riqualificazione all’interno della disciplina del 
governo del territorio. 
Partendo da un’analisi del quadro generale della materia urbanistica 
ne ho ripercorso i tratti salienti dell’evoluzione normativa sino alla 
modifica nel 2001, del Titolo V della parte seconda del testo 
costituzionale, che al novellato art. 117, non menziona più tra le 
materie di disciplina concorrente l’urbanistica, ma il governo del 
territorio. 
Tale modifica ha comportato un ripensamento del ventaglio di 
strumenti di conformazione territoriale presenti nel nostro 
ordinamento, alla luce delle nuove esigenze della collettività; 
mettendo in crisi il concetto di zonizzazione, che aveva avuto un 
ruolo egemone nell’assetto territoriale del nostro paese nel Secolo 
scorso, ponendo in rilievo l’affacciarsi di nuove politiche 
urbanistiche tese a superare questa empasse, di cui, seppur in via 
generale, ho delineato i tratti caratterizzanti. 
Sulla scia tracciata da questo cambiamento ho posto in evidenza, 
come a mio avviso, si sia persa di vista quella che è la realtà su cui 
tale fenomeno insiste, ossia quel territorio che necessariamente 
rappresenta il punto di partenza indefettibile nel settore di interesse. 
Partendo dalla drammaticità della situazione riferita al consumo di 
suolo sul nostro territorio, ho evidenziato quella che ritengo sia la 
linea da seguire per un razionale sviluppo urbanistico e per dare 
una risposta concreta a tale piaga, ossia il recupero e la 
riqualificazione del patrimonio esistente, strumenti indefettibili, a 
mio parere, per una nuova stagione del diritto urbanistico. 
La mia analisi giuridica è partita da quelle che sono state le linee 
guida e i progetti messi in campo a livello comunitario, per porre i 
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temi di nostro interesse al centro dell’agenda programmatica 
dell’Unione Europea, per poi concentrarmi su quella che è stata 
l’evoluzione legislativa interna al nostro paese. 
In tale scenario, ho evidenziato i diversi strumenti legislativi e 
attuativi con cui il nostro ordinamento ha accolto tale 
cambiamento, riletti alla luce dei principali interventi dottrinari e 
giurisprudenziali, che ne hanno caratterizzato l’evoluzione. 
La mia analisi è terminata attraverso la disamina dei principali 
progetti e programmi di recupero, messi in atto dalla città di Pisa e 
dall’ateneo pisano, ponendo in rilievo la forte incidenza di tali temi 
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1.1 Dal diritto urbanistico al governo del territorio. 
 
Nell'arco di più di settanta anni, molteplici sono state le esigenze e 
le richieste di cui si è dovuto tener conto nel lento progredire della 
disciplina urbanistica e molti sono stati i fautori di questa 
evoluzione, che ancora oggi ―non vede la luce", se è vero come è 
vero, che una legislazione unitaria in materia è ancor lungi 
dall'essere raggiunta.  
Per comprendere meglio quella che è la nuova formulazione 
dell'art. 117 Cost., avutasi in occasione della revisione del titolo V 
della parte II della Costituzione, risulta imprescindibile prospettare 
un breve excursus sul come si sia giunti a tale risultato. 
In tale evoluzione la pietra miliare di riferimento da cui prendere le 
mosse è rappresentata dalla Legge urbanistica generale n.1150 del 
1942, che all'art. 1 traccia l'oggetto della propria attività, come 
quella riferita: ―All’assetto e l’incremento edilizio dei centri 
abitati‖. 
Si tratta di una legge che precorre i tempi, seppur in mancanza di 
qualsiasi riferimento al territorio nella sua complessità, al cui 
interno trova spazio per la prima volta una disciplina organica su 
tutto il territorio nazionale della materia.  
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Talvolta i giudizi su tale legge non sono molto lusinghieri, 
tacciando la stessa di una astrattezza, che, a mio personale parere, è 
lo scotto da pagare da parte dei precursori della materia; all'interno 
della legge il fulcro viene ricondotto ad un rigido principio di 
gerarchia dei piani, volto a far prevalere l'interesse di una 
dimensione territoriale maggiore rispetto ad una dimensione locale. 
Il piano è considerato lo strumento principe per ricondurre a unità il 
ginepraio di interessi configgenti sul tema, ma si tratta pur sempre 
di una legge avutasi in pieno periodo bellico, in assenza di quello 
che sarà il punto di riferimento cardine per la successiva evoluzione 
normativa, ossia il testo costituzionale, vero e proprio baluardo 
assieme all'operato della Corte Costituzionale di quella che sarà la 
successiva evoluzione a venire sul tema.  
Sarà solo con la Costituzione, che sarà rimessa al centro del tutto 
quella che è la funzione sociale della proprietà, nell'ottica di 
strumento volto ad affermare la libertà e la tutela della persona, di 
cui si dovrà necessariamente tener conto nella programmazione e 
nella regolamentazione del territorio. 
Gli intenti, seppur lodevoli perseguiti dalla legge del 1942, sono 
vanificati nel successivo ventennio caratterizzato da una 
spregiudicatezza nello sfruttamento e nella speculazione edilizia, 
con molteplici scandali nel settore edilizio e da tragedie di ampia 
portata, che spingono verso un impellente intervento sulla materia 
che, con la L.765/1967, non tarderà ad aversi. Tale intervento 
normativo, noto ai più come "legge ponte", doveva porsi, almeno 
nel suo intento originario, come il viatico tra la precedente legge 
del 42 e una riforma urbanistica successiva. 
Sulla scia della precedente legge fu incoraggiato lo strumento del 
Piano regolatore generale, con la fissazione di rigorosi limiti di 
edificabilità per i Comuni sprovvisti (che sono circa il 90%) 
ribaltandone il ruolo prima inviso ai proprietari, con l'obiettivo di 
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non percepirlo più come limitazione, ma come necessario mezzo 
prodromico all'ampliamento delle facoltà connesse al diritto 
dominicale. 
L’innovazione maggiore, però, va ricercata nell'inserimento dei 
cosiddetti "standard urbanistici", cioè la quantità minima di spazio 
che ogni piano regolatore deve inderogabilmente riservare all'uso 
pubblico e la distanza minima da osservarsi nell'edificazione ai lati 
delle strade; si tratta di parametri quantitativi e non qualitativi da 
destinare a spazi pubblici, che diverranno oggetto d’interventi 
sempre più puntuali di studiosi ed esperti della materia. 
Sul finire degli anni 60, dapprima con la L.1187/1968, si pone un 
vincolo temporale di durata di validità ai vincoli di inedificabilità 
sanciti all'interno dei piani urbanistici e, poi, con le note sentenze 
n.55 e n.56 del 1968 della Corte Costituzionale1   si dà il via alla 
seconda stagione del diritto urbanistico, attraverso la previsione 
della nozione di espropriazione sostanziale e dei vincoli a carattere 
espropriativo, dichiarando l'illegittimità costituzionale dei numeri 
2, 3, 4 dell'art. 7 della Legge 17 agosto 1942, n. 1150, e dell'art. 40 
della stessa legge, nella parte in cui non prevedevano un indennizzo 
per l'imposizione di limitazioni operanti immediatamente e a tempo 
                                                 
1Nel 1968, la Corte Costituzionale, investita del problema, con sentenza del 29 
maggio, n. 55, ha dichiarato l’illegittimità costituzionale delle disposizioni 
dell’art. 7, n. 2-3-4, e dell’art. 40 della L. 1150/1942, con riferimento all’art. 42, 
comma 3, della Costituzione, giacché dette disposizioni non prevedevano un 
indennizzo per l’ imposizione di limitazioni operanti immediatamente ed a 
tempo indeterminato, ravvisando nelle limitazioni stesse contenuto espropriativo. 
 
La stessa Corte, con sentenza n. 56 in pari data, ha invece riconosciuto la 
legittimità dell’art. 15 della legge provinciale di Bolzano 24.07.1957, n. 8, che 
esclude l’indennizzo per l’imposizione di vincolo preordinato alla tutela delle 
bellezze naturali, in quanto loro costituiscono una categoria di beni che è, in base 





indeterminato nei confronti dei diritti reali, quando le limitazioni 
stesse avessero contenuto espropriativo.  
Gli anni 70, con il D.P.R. n.8, vedono l'entrata sulla scena 
nazionale delle Regioni, centro nevralgico per la delineazione del 
riparto di competenze in materia urbanistica e di attuazione 
concreta del disegno originario prospettato dai Padri costituenti 
come sancito dall'art 117 Cost., così che, all'autorità statale, è 
assegnata la funzione di "indirizzo e coordinamento", mentre alle 
Regioni è attribuito il compito di approvazione di tutti gli strumenti 
in materia urbanistica. 
 Il 1977 segna un nuovo passo evolutivo della materia 
rappresentato dalla L.10/1977 ("Bucalossi"), il cui art. 1, così 
dispone: ―Ogni attività comportante trasformazione urbanistica ed 
edilizia del territorio comunale partecipa agli oneri a essa relativi e 
la esecuzione delle opere è subordinata a concessione da parte del 
Sindaco, ai sensi della legge‖ sancendo la definitiva separazione 
dello jus aedificandi dal diritto di proprietà.  
Lo strumento della licenza edilizia come atto autorizzatorio volto a 
rimuovere un limite all'esercizio del diritto di proprietà, è 
soppiantato dalla concessione edilizia, infatti, nei casi in cui 
l'intervento richiesto risulti conforme alle previsioni degli strumenti 
urbanistici vigenti, spetta all'autorità la concessione dell'uso del 
suolo per mezzo della concessione, tale strumento, che è oneroso, 
salvo eccezioni di legge, ripaga in parte la collettività di quello che 
è l'aumento di valore acquisito dalla proprietà stessa. 
Ai sensi dell'art. 80 del D.P.R. 616/77 nello stesso anno, alle 
Regioni spetta "la disciplina dell'uso del territorio comprensivo di 
tutti gli aspetti conoscitivi, normativi e gestionali, riguardanti le 




Dagli anni 80, si assiste alla crisi della pianificazione che sino a 
quel momento era considerata la linea guida della materia, dando il 
via alla stagione della "deregolamentazione", che, come una piaga 
insanabile ciclicamente torna di moda nei programmi governativi  
che seguiranno nei successivi decenni2. L'urbanistica, sostengono i 
fautori della ―deregolamentazione‖ è un insieme di "lacci e 
lacciuoli"3, che frena ogni sviluppo, e l'abusivismo è nato e si è 
sviluppato per effetto della pianificazione e delle sue "rigidezze". 
Tali slogan propagandistici apriranno le porte alla "stagione nera" 
del diritto urbanistico, una politica che sfociò nel 1985 nella Legge 
n. 47, il cosiddetto "condono edilizio" che, nato per sanare il 
disavanzo del pubblico erario sfruttando l'abusivismo, ottenne 
l'effetto opposto.  
Nello stesso tempo, sempre più forti iniziano a farsi sentire le 
esigenze e le nuove frontiere dei vari interessi coinvolti nel corretto 
assetto del territorio. Di tutto ciò tenta di farsi carico la L. 431/1985 
"Galasso", in attuazione del decreto Galasso del 1984 attraverso la 
tutela delle aree di particolare interesse ambientale, che trova 
attuazione nella previsione da parte delle Regioni di piani paesistici 
in cui può porsi un vincolo di totale inedificabilità per le aree 
individuate al suo interno e all’istituzione nel 1986, con la Legge 
n.349 del Ministero dell'Ambiente.  
Gli anni 90, sono caratterizzati da un periodo di cambiamento nel 
nostro paese, segnato da importanti riforme che si muovono lungo 
due diverse direttrici.  
Da un lato si incoraggia la partecipazione attiva dei cittadini 
all'interno dell'iter decisionale della pubblica amministrazione, che 
con la Legge 241/90 denominata della "trasparenza 
                                                 
2
 Legge n.47/1985 ;.legge 724/1994 ; legge 724/1994. 
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amministrativa", norma il diritto di accesso ai documenti 
amministrativi e le forme di partecipazione ai procedimenti, 
dall'altro si tenta di eseguire un riordino delle istituzioni e delle 
autonomie locali, che, dalla L.142/90 "riforma della pubblica 
amministrazione" riallinea il ruolo della Regione nella materia 
urbanistica e nella pianificazione del territorio.  
Viene in rilievo una profonda modifica destinata, nel medio 
periodo, a produrre altre innovazioni, apportate dapprima dalla 
Legge 142/90, che riguarda il riconoscimento della Provincia quale 
ente competente nella materia della pianificazione territoriale e, di 
conseguenza, nella politica di verifica e di approvazione della 
strumentazione urbanistica comunale e poi dalla L.59 del 97 "Ia 
legge Bassanini" e dal successivo decreto legislativo attuativo 
112/98, in cui trova concretizzazione il "federalismo 
amministrativo", con ripercussioni anche sulla materia per mezzo 
della  riduzione dell'intervento statale, investendo le autonomie 
locali di tutta una nuova serie di funzioni che troveranno 
delineazione nel T.U. sugli enti locali d/lgs 267/2000.  
Il nuovo millennio segna un cambiamento storico dettato dalla 
riforma del Titolo V della parte seconda della Costituzione4 sulla 
ripartizione di competenze tra Stato e Regioni, che al novellato art. 
117 non menziona più tra le materie di disciplina concorrente 
l'urbanistica, ma il governo del territorio. Tale modifica 
terminologica ha spinto autorevole dottrina5 a far coincidere 
semanticamente i due termini, trovando riscontro tale tesi nell'art. 
80 D.P.R. n.616/1977, con cui il legislatore aveva dilatato 
l'urbanistica sino a ricomprendervi tutti gli aspetti concernenti 
                                                 
4
 Legge Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 Modifiche al titolo V  della parte   
parte seconda della Costituzione.  
 
5
 P.Stella Richter,Governo del territorio ed infrastrutture in Riv. giur. urban., 




l'asseto e l'utilizzazione del territorio, praticamente risolvendo 
l'urbanistica nel governo del territorio6 . 
Ma saranno gli interventi della Corte Costituzionale che 
chiariranno la corretta interpretazione apportata dalla modifica al 
dettato costituzionale, infatti, secondo la Corte, la parola 
―urbanistica‖ non compare nel nuovo testo dell'art. 117 Cost., ma 
ciò non autorizza a ritenere che la relativa materia non sia più 
ricompresa nell'elenco del terzo comma, essa fa parte del governo 
del territorio; per il giudice delle leggi il governo del territorio 
viene con riferimento a: "Tutto ciò che attiene all'uso del territorio 
e alla localizzazione di impianti e attività, quindi all'insieme delle 
norme che consentono di identificare e graduare gli interessi in 
















                                                 
6
 P.Urbani,ne:"Il governo del territorio nel titolo V della Cost". 
7
 C.Cost, Sent n. 303 e 307 del 2003. 
10 
 
1.2 La crisi della zonizzazione.  
 
La zonizzazione (―zoning‖) può definirsi, nella sua accezione 
funzionale, come la divisione in parti del territorio, con la 
precisazione dell'uso cui ciascuna di esse risulta destinata e 
l'inerente indicazione vincolativa dei caratteri propri di 
utilizzazione, sostanziandosi in sintesi nell'esercizio di un potere di 
conformazione che ha ad oggetto il territorio. 
La zonizzazione, come metodologia urbanistica nel corso degli 
ultimi anni, è stata sottoposta a dure critiche, perché ritenuta troppo 
statica e contraria a una tempestiva recezione delle mutevoli istanze 
economico-sociali della collettività locale; ormai sembra 
dissolversi l'idea di una disciplina unitaria fondamentale che 
accomuni vaste aree del territorio urbano sottoponendole ad un 
identico regime giuridico, che era alla base dello stesso concetto di 
zoning. 
Il diritto urbanistico, nel corso dell'ultimo decennio sulla scia di tali 
istanze sempre crescenti, ha tentato di cogliere la sfida di questa 
esigenza di cambiamento, concentrando la propria attenzione non 
più su un'indagine giuridica finalizzata all'analisi degli istituti 
statici della materia (piano urbanistico,titoli conformativi), ma 
concentrando la propria attenzione su quelle che sono le politiche 
urbanistiche in atto sul nostro territorio, al fine di ricavarne 
indicazioni volte all'introduzione nell'ordinamento di nuove 
pratiche urbanistiche. 
Del resto, anche la più recente giurisprudenza del Consiglio Di 
Stato, ha tracciato in maniera chiara tale linea evolutiva, in 
particolar modo con la Sentenza 2710 del 2012 al cui interno il 
Collegio osserva che: ‖Il potere di pianificazione urbanistica del 
territorio non è limitato alla individuazione delle destinazioni delle 
zone del territorio comunale, ed in particolare alla possibilità e ai 
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limiti edificatori delle stesse. Al contrario, tale potere di 
pianificazione deve essere rettamente inteso in relazione ad un 
concetto di urbanistica che non è limitato solo alla disciplina 
coordinata della edificazione dei suoli (e, al massimo, ai tipi di 
edilizia, distinti per finalità, in tal modo definiti), ma sociali della 
comunità locale (non in contrasto ma anzi in armonico rapporto con 
analoghi interessi di altre comunità territoriali, regionali e dello 
Stato), nel quadro di rispetto e positiva attuazione di valori 
costituzionalmente tutelati.‖ 
Improcrastinabile, ormai, appare una regolamentazione territoriale 
non più invisa al ―quivis de populo‖, come una concessione calata 
dall'alto scollata dalla maggior parte delle esigenze di tutti i 
soggetti coinvolti, con previsioni rimaste lettera morta per 
mancanza di interessi effettivi alla loro realizzazione; i piani 
urbanistici risultano pieni di disposizioni irrealizzabili per la 
collettività. 
Il problema è che nell’elaborazione delle scelte gli interessi 
generali sono individuati in modo astratto, mentre sarebbe 
necessario far emergere nelle sedi adeguate la somma degli 
interessi particolari sottoponendoli a confronto in direzione di 
obiettivi comuni. Mancando l’ascolto tanto degli interessi dei 
―proprietari‖ di aree quanto di quello dei ―produttori‖, le scelte 
affidate al solo strumento urbanistico non sono in grado 
d’intercettare adeguatamente ―domanda‖ ed ―offerta‖ rispetto alle 
esigenze reali di sviluppo di quella collettività o al più tendendo a 
soddisfare interessi particolari, quelli che più di altri si presentano 
―forti‖ poiché trovano canali di partecipazione occulta per 
manifestarsi.8 
                                                 
8
 P.Stella Richter, L’urbanistica dopo la pianificazione, in Ripensare la 
disciplina urbanistica, 78. Torino 1997.  
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Tra i vari modelli tesi a superare questa empasse che si son 
affacciati sullo scenario normativo, ma soprattutto attuativo sul 
territorio nazionale, il primo da cui dover prendere  
necessariamente le mosse è rappresentato dal modello perequativo, 
che ha trovato spazio nella normativa di molte Regioni nel corso 
dell'ultimo decennio.9 
Come sostenuto da autorevole dottrina, al fondo del dilagare 
dell’interesse per l’istituto, vi è la modificazione profonda di alcuni 
scenari che pur non incidendo direttamente sul tema della 
perequazione, ne hanno permesso più recentemente una rilettura e 
una applicazione assai estesa e multiforme.10 
L'istituto perequativo ha tentato di porre al centro del corretto 
bilanciamento degli interessi coinvolti nella conformazione 
territoriale quella giustizia distributiva da tutti auspicata, pur in 
mancanza di un quadro normativo unitario di riferimento, che ad 
oggi rappresenta il vulnus di tale novità. 
Dati i molteplici modelli applicativi dell'istituto, tentare di darne 
una nozione unitaria è impresa assai ardua, tanto da mettere 
addirittura in discussione la possibilità stessa di una ―reductio ad 
unitatem‖, che giustifichi l’uso del sintagma perequazione 
urbanistica. 
Nell'accezione classica dell'istituto perequativo, l'iter 
programmatico seguito nella conformazione territoriale, vede 
l'individuazione di quelle che sono le aree soggette a 
trasformazione urbanistica, attraverso la determinazione delle 
potenzialità volumetriche ad esse destinate mediante l'indicazione 
di un medesimo indice territoriale, con l'attribuzione di un valore 
                                                 
9
 L.r Basilicata 23/1999; L.r Lazio 38/1999; L.r Puglia 20/2001; L.r 
Clabria19/2002; L.r Veneto 11/2004; L.r Lombardia 12/2005; L.r Umbria 
11/2005; L.r Toscana 1/2005. 
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edificatorio uguale per tutti i proprietari interessati dall'intervento e 
quelle che sono le aree da conservarsi immutate. 
I proprietari delle aree, che risultano effettivamente edificabili 
dovranno acquisire dietro corrispettivo i diritti edificatori 
potenziali, che i proprietari delle aree non soggette a incremento 
edificatorio non possono sfruttare materialmente, ma da cui 
potranno ottenere un ristoro economico dalla cessione. Al fine di 
render meno complesso il rapporto pubblico-privato e allo stesso 
tempo più congrue le dotazioni essenziali di tali aree, tale sistema 
prevede la cessione alla pubblica amministrazione (a valore 
agricolo o gratuitamente) delle aree destinate ad opere o servizi 
pubblici, andando a eliminare la onerosità e la conflittualità dell'iter 
espropriativo e vincolistico nei confronti dei consociati.  
Da un'analisi dell'istituto si comprende in maniera chiara come la 
funzione della tecnica perequativa non è, quindi, quella di 
ridistribuire la ricchezza fondiaria tra i proprietari di terreni 
compresi nel comparto, ma quella di distribuire equamente tra di 
loro i benefici e gli oneri derivanti dalla pianificazione, in modo da 
gravare contemporaneamente la proprietà del beneficio 
dell’edificabilità e del peso di contribuire all’elevamento generale 
della qualità urbana.11 
Accanto al modello perequativo, un'altra forma particolarmente 
interessante di conformazione territoriale che è stata prospettata 
nello scenario di riferimento è quella della compensazione, istituto 
che consente ai proprietari di aree ed edifici oggetto di vincolo 
preordinato all'esproprio di recuperare adeguata capacità 
edificatoria su altre aree o edifici, anche di proprietà pubblica, 
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previa concessione all'amministrazione dell'area oggetto di 
vincolo12.  
Come si evince dalla definizione offerta dell'istituto, si comprende, 
come lo stesso intenda porsi in guisa alternativa rispetto 
all'onerosità dell'espropriazione, cui andrebbero incontro i Comuni 
in un contesto storico dove il termine "Spending Review" è entrato 
di diritto nel vocabolario quotidiano della collettività e che ha 
trovato ampia cassa di risonanza nell'operato della Corte 
Costituzionale, che ha riconosciuto misure di indennizzo alternative 
ai vincoli espropriativi, anche in forma specifica mediante offerta 
ed assegnazione di altre aree idonee alle esigenze del soggetto che 
ha diritto al ristoro, ovvero mediante altri sistemi compensativi che 
non penalizzino i soggetti interessati dalle scelte urbanistiche che 
incidono su beni determinati13. 
Un nuovo step, nel progressivo superamento della rigidità dello 
zoning, è stato quello volto a incentivare l'attribuzione di diritti 
edificatori in funzione premiale ai cittadini, che vanno ad 
aggiungersi a quelli previsti dagli strumenti urbanistici classici, 
volti a raggiungere obbiettivi pubblici.  
A livello normativo, tale prassi ha preso piede a partire dalla 
"proposta di legge Lupi", la quale prevedeva espressamente che: "A 
fronte di benefici pubblici aggiuntivi rispetto a quelli dovuti e 
comunque coerenti con gli obiettivi fissati nel piano urbanistico, 
nel medesimo possono essere previste forme premiali, consistenti 
nell’attribuzione di indici differenziati, determinati in funzione dei 
predetti obiettivi per interventi di riqualificazione urbana e di 
recupero ambientale", ma che è rimasta priva di attuazione sino alla 
legge finanziaria del 2008, che ha provveduto a delineare 
                                                 
12
 La riforma urbanistica del Veneto L.r 11/2004 "norme per il governo del   
territorio" alcune riflessioni. 
 
13
 Sent Cort Costituzionale 179/1999. 
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specifiche disposizioni di principio volte a regolamentare in 
maniera chiara le fattispecie premiali, poi riprese dalla normativa 
nazionale all'interno della finanziaria 2009 come strumenti volti ad 
incrementare l'edilizia residenziale sociale.  
A seguito di questa seppur breve e sommaria esposizione di quelle 
che sono state le esigenze e le concrete applicazione dei nuovi 
strumenti volti a superare lo zoning, si può notare come alla base di 
tale evoluzione ci sia stato il tentativo di creare innovativi strumenti 
di conformazione del territorio guidati dalle "nuove" esigenze 
dell'urbanistica, ma soprattutto dei vari soggetti coinvolti dalla 
stessa (cittadini,regioni,enti locali), mancando però all'appello 
l'unico vero soggetto imprescindibile in tale sviluppo, ossia una 
normativa generale in grado di prospettarsi come filo conduttore di 




















1.3 Nuove esigenze: ‖Recupero e sviluppo dell’esistente‖. 
 
Dalla sintetica panoramica sin qui data della materia urbanistica e 
della sua evoluzione, si è potuta evincere in maniera lapalissiana 
come la linea guida perseguita nel lento progredire normativo del 
fenomeno di riferimento sia stata la ricerca di una 
regolamentazione in grado di metter d'accordo le diverse anime di 
quell'interesse collettivo, su cui imprescindibilmente il fenomeno 
incide. 
Nel porre l'accento su tale evoluzione, a mio personale parere, si è 
persa di vista quella che è la realtà su cui tale fenomeno insiste, 
ossia quel territorio, che necessariamente rappresenta il punto di 
partenza indefettibile nel settore di interesse. 
Il giurista spesso viene tacciato di esser distante da quella realtà dei 
fatti con i quali inevitabilmente la sua attività si trova a venir a 
contatto; ed è per questa ragione che ritengo ineludibile prender le 
mosse dalla realtà territoriale del nostro paese, come momento 
improcrastinabile di riflessione su cui porre l'accento per un'analisi 
puntuale in grado di porre le basi per una nuova stagione del diritto 
urbanistico.  
La situazione ormai appare preoccupante per quanto riguarda il 
tasso di cementificazione del nostro paese, si continua ad andare 
alla ricerca di aree dove poter insediare nuove costruzioni, dietro 
l'illusione che questa possa essere l'unica risposta possibile per dar 












Dai dati sul consumo del suolo in Italia forniti dall' I.S.P.R.A 
(Istituto Superiore per la Protezione Ambientale) datati marzo 
2014, viene alla luce un quadro allarmante circa la portata di tale 
piaga; l’andamento del consumo di suolo in Italia dal secondo 
dopoguerra ad oggi mostra una crescita giornaliera del fenomeno 
che non sembra risentire dell’attuale congiuntura economica e 
continua a mantenersi intorno ai 70 ettari al giorno, con oscillazioni 
marginali intorno a questo valore nel corso degli ultimi venti anni. 
Il quadro è ancora più allarmante, se il fenomeno viene affiancato a 
quello relativo al tasso demografico della popolazione italiana. Se 
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nel periodo tra gli anni ’50 e il 1989 il rapporto tra nuovo consumo 
di suolo e nuovi abitanti era pari a meno di 1.000 metri quadrati per 
ogni nuovo abitante (considerando le variazioni demografiche nello 
stesso periodo), negli anni ’90, a fronte di una crescita demografica 
quasi nulla, la perdita di aree naturali e agricole è continuata con 
tassi di crescita simili a quelli del periodo precedente, portando il 
rapporto tra nuovo consumo di suolo e nuovi abitanti a valori 
nettamente superiori, intorno agli 8.000 metri quadrati per nuovo 
abitante. 
Lasciando agli analisti una lettura socio-economica di tali dati, il 
giurista si trova di fronte ad una scelta non più rimandabile, ossia 
quella di percorrere nuove strade a livello normativo, che diano una 
risposta concreta a tali esigenze. 
La strada più tortuosa, ma anche più affascinante che ha captato il 
mio interesse e che mi ha portato alla stesura di questo lavoro è 
quella del recupero del patrimonio esistente, e delle linee guida a 
livello normativo che si sono susseguite nel corso degli anni da 
parte degli studiosi e dei pratici della materia, che hanno ampliato il 
novero degli strumenti attualmente a disposizione, di chi crede, che 
questa sia la linea da seguire per un razionale sviluppo urbanistico.  
Le operazioni di intervento all'interno dei contesti storici devono 
ormai rispondere a necessità di valorizzazione proposti 
"dall'armatura culturale", anziché ipotizzare e realizzare azioni di 
semplice tutela, che se prese singolarmente appaiono insufficienti 
non solo nella "fertilizzazione" del tessuto sociale ma anche nel 
rinnovamento di quello economico, richiamando invece tutti 
soggetti ad un'azione creativa in grado di integrarsi in un'opera di 
riqualificazione urbana più generale"14. 
 
                                                 
14
 Carta M., (2004), ―Next city: culture city‖, Meltemi, Roma, p. 46. 
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1.4 Il recepimento di queste nuove esigenze a livello europeo: 
"Nuove linee di indirizzo". 
 
Il tema del recupero sta assumendo sempre maggior rilievo 
all'interno del contesto europeo, numerose sono state le iniziative 
nel corso degli ultimi anni, che hanno inteso dare un riferimento 
puntuale nei confronti degli Stati membri, a fronte della centralità 
assunta dalla tematica. 
Gli anni 90, rappresentano il punto di svolta per il recepimento al 
centro dell'agenda programmatica e di indirizzo dell'Unione 
Europea della tematica del recupero; la pressione dei flussi 
migratori e i fenomeni di degrado sociale e fisico, hanno portato la 
questione urbana con l'accento rivolto nello specifico alla questione 
del recupero, ad essere uno dei capitoli più dibattuti all'interno della 
politica di sviluppo economico e di coesione sociale dell'Unione.  
Questione, che ha dovuto scontrarsi, da un lato con la mancanza 
all'interno dei Trattati Europei di competenze specifiche 
dell'Unione riferite alla risoluzione delle problematiche delle città e 
dall'altro con la resistenza dei paesi membri ad avallare le iniziative 
della Commissione Europea, che per tali ragioni, a oggi, è priva di 
linee guida ben definite. Tutto ciò ha condotto al tracciarsi di 
politiche per lo più settoriali, solo indirettamente connesse con le 
questioni urbanistiche, che non sono state poste neanche al centro 
del dibattito sull'introduzione del Trattato Costituzionale Europeo, 
che solo timidamente ha fatto dei passi in avanti in tal senso, con 
ciò lasciandosi sfuggire un'occasione fondamentale per porsi come 
punto di riferimento per indirizzare gli Stati membri, a differenza di 
quello che è avvenuto all'interno del nostro paese, grazie all'operato 
lungimirante dei Padri costituenti. 
In tale contesto, l'Unione Europea nel groviglio degli interessi 
coinvolti ha tentato di far sentire il proprio peso istituzionale per 
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tentare di sbrogliare la matassa sul tema, attraverso la previsione di 
programmi specifici, volti a dare un incipit rilevante al recupero, 
quale mezzo volto a fornire un comune denominatore nello 
sviluppo dei Paesi membri. 
Il primo programma attuativo in tal senso, attraverso il quale si è 
tentato di porre le basi di una programmazione di recupero nel 
lungo periodo è stato il Programma Urban, con cui la Commissione 
Europea ha delineato una primaria sistematizzazione del fenomeno, 
attraverso la codificazione del campo di azione, dell'ambito di 
intervento e della dotazione finanziaria messa a disposizione, ma 
soprattutto grazie al valore aggiunto specifico assunto dalla 
formulazione e dall'attuazione di strategie particolarmente 
innovative di rigenerazione urbana sostenibile con un approccio 
integrato e partecipativo nei principali programmi dei Fondi 
strutturali. 
Tale programma ha preso le mosse dall'attività degli Stati membri, 
che nel 1993 cominciano a lavorare su "uno schema di sviluppo 
dello spazio europeo" (―S.S.S.E‖), che sarà approvato a Postdam 
nel maggio del 1999, nella sua versione definitiva ruotante intorno 
ai principi generali stabiliti a Lipsia nel 1994: 
-coesione economia e sociale; 
-sviluppo sostenibile; 
-una competitività equilibrata per il territorio europeo. 
Sebbene si tratti solo di linee guida (raccomandazioni) non 
vincolanti per gli stati membri, sarà forte l'influenza esercitata dallo 
schema di sviluppo dello spazio europeo sulle politiche di governo 
del territorio e, di conseguenza sulle politiche urbane dei vari Stati.  
Sulla scia della centralità assunta dal tema all'interno del dibattito 
interno tra i vari Stati membri, il Programma Urban prende avvio 
nel 1994, con una valenza quinquennale sino al 1999, ponendo tra 
le sue sfide principali l'avviamento della riqualificazione 
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ambientale e materiale, garantendo la sostenibilità e l'attrattiva 
delle città europee particolarmente degradate dal punto di vista 
socio-urbanistico, attraverso la valorizzazione in modo costruttivo 
del patrimonio architettonico e culturale delle aree urbane. 
Il progetto riscontra la partecipazione massiccia degli Stati membri, 
l'Unione Europea assume in prima persona la direzione di tale 
progetto attraverso lo stanziamento di 900 milioni di euro volti a 
finanziare i 118 progetti, che coinvolgono diverse città europee e 
che trovano un ampio consenso all'interno delle comunità locali 
interessate.  
Tuttavia, alla fine del 1998 nel Forum di Vienna la Commissione 
Europea, nonostante i notevoli risultati raggiunti da tale progetto, 
valuta come ormai esaurita tale esperienza, ritenendo ormai 
necessario il passaggio dalla fase sperimentale ad una fase della 
ordinarietà, in cui ciascuna città europea possa trarre da tale 
esperienza l'adozione di politiche urbane proprie, attraverso le 
risorse interne di ciascun paese.  
La visione della Commissione trova la disapprovazione del 
Parlamento Europeo, che dietro la spinta di molti stati membri, 
chiede di proseguire nel progetto Urban inserendolo nella 
programmazione europea 2000-2006; tale ondata di dissenso 
porterà la Commissione Europea ad accettare tali istanze, con il 
varo del programma Urban II, naturale proseguimento del progetto 
originario.  
Urban II vede l'inserimento di oltre 70 progetti attuativi, con la 
previsione di una forte sinergia tra le esperienze dei paesi coinvolti 
attraverso la creazione di una rete europea per lo scambio di 
informazioni e esperienze, che troveranno concretizzazione nel 
programma Urban Audit.  
Nel pieno della seconda fase del progetto Urban II il 14 giugno 
2002 la Commissione Europea ha fornito una prima valutazione del 
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programma attuato, che ha costituito il punto di partenza per la 
conferenza "Città per la coesione" tenutasi a Londra il 9 luglio 
2002, in cui, il fulcro del dibattito si è attestato sui risultati di 
Urban II e sul taglio da dare per il futuro alla dimensione urbana, 
nella politica di coesione europea, che necessariamente deve 
passare attraverso il recupero non solo urbano, ma anche sociale di 
vaste aree europee interessate. 
Uno dei punti forti che il progetto Urban II ha cercato di favorire è 
stato il partenariato con le autorità locali, attraverso il 
decentramento della gestione presso le stesse dei programmi di 
riqualificazione urbana; in oltre l'80% dei casi, i partner locali sono 
intervenuti attivamente nella progettazione dei programmi stessi e 
laddove non si sia avuta tale partecipazione diretta, gli stessi gruppi 
sono stati adeguatamente rappresentati all'interno dei Comitati di 
sorveglianza, responsabili della gestione strategica dei programmi.  
L'impegno della Comunità Europea sul tema di nostro interesse, 
sembra subire un arresto, quando, alle soglie della fine del Progetto 
Urban II si iniziano a gettare le linee programmatiche per il periodo 
2007-2013; ciò è dovuto alla concomitanza di diversi fattori, tra cui 
l'ingresso di nuovi paesi all'interno dell'Unione, ma soprattutto per 
la richiesta sempre più pressante di autonomia da parte delle 
Regioni, che inducono ad un inevitabile ridimensionamento del 
ruolo attribuito agli Enti Locali, sino a questo momento veri centri 
nevralgici delle attività poste in essere; linea che sarà sancita 
definitivamente dalla Riforma dei Fondi Strutturali, che condurrà 










La mancanza di una forte rappresentanza degli interessi delle città 
europee, sarà confermata (come già accennato in precedenza) nella 
stesura della Costituzione Europea, al cui interno non è contenuto 
alcun riferimento esplicito alle città e alle problematiche 
urbanistiche ad esse connesse. 
La situazione rimarrà in uno stato di empasse, sino a quando, sotto 
la presidenza britannica, è lanciato il concetto di "Comunità 
Sostenibili" che rappresenterà un appiglio quasi inaspettato per la 
Commissione Europea, per riattivare una programmazione mirata 
verso i Paesi membri sul tema, e per incoraggiare gli Stati a 
promuovere strategie di sviluppo urbano, ma soprattutto per 
l'approvazione del programma Jessica per il periodo 2007-2013.  
Jessica (―Joint European Support for Sustainable Investment in 
City Areas") è un programma volto a finanziare gli interventi di 
riqualificazione urbana che non possono beneficiare dei Fondi 
Strutturali, che rappresentano fonte ineludibile dal punto di vista 
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economico per la riqualificazione; si tratta dell'iniziativa congiunta 
a favore dello sviluppo sostenibile della Commissione Europea e 
della Banca Europea per gli investimenti (BEI), in collaborazione 
con la Banca di Sviluppo del Consiglio d'Europa(CEB). 
Con Jessica sono state introdotte specifiche procedure verso i 
soggetti interessati da tale programma, infatti, gli Stati membri 
attraverso le Autorità di Gestione (A.d.G.) responsabili dei 
Programmi Operativi (P.O.) devono menzionare espressamente 
all'interno di questi ultimi una "componente urbana" , relativa alla 
strategia dei P.O. nel settore urbano, che comprenda 
preferibilmente una dichiarazione relativa al possibile utilizzo di 
Jessica per la realizzazione di tali interventi; in tal modo le Autorità 
di Gestione hanno la facoltà di utilizzare una parte dei propri Fondi 
Strutturali (F.E.S.R.) del Programma Operativo dedicati al 
mainstreaming urbano per effettuare investimenti rimborsabili a 
favore di infrastrutture pubbliche per la rigenerazione e la 
riqualificazione urbana. 
Il progetto poggia la propria attuazione su solide basi normative15, 
disponendo che, per essere finanziati tramite Fondi Strutturali, i 
progetti urbani siano inseriti in "Piani integrati per lo sviluppo 
urbano sostenibile" di cui la Commissione Europea ha preferito non 
dare una definizione precisa, onde evitare di non imbrigliare taluni 
progetti nelle maglie strette della burocrazia. 
La prima fase del progetto Jessica è terminata nell'anno 2013, ma 
l'Unione Europea ha deciso di continuare tale progetto con la 
previsione del Programma Jessica 2 che prende in considerazione il 
periodo di riferimento 2014/2020. 
La programmazione finanziaria dell’Unione Europea per il periodo 
2014-2020, offre nuove e importanti opportunità per lo sviluppo 
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urbano al cui interno un peso rilevante è rappresentato dalla 
riqualificazione urbana; pur non trattandosi di un'ulteriore fonte di 
finanziamento per gli Stati Membri, ma piuttosto di un nuovo 
strumento di utilizzo delle sovvenzioni a titolo di Fondi Strutturali 
vigenti, per il sostegno ai progetti di sviluppo urbano.  
In Italia, sulla scia di tale strumento tre Regioni hanno già stipulato 
accordi di finanziamento: Sicilia, Sardegna e Campania e studi 
preparatori sono in fase di elaborazione in Liguria, Toscana, Puglia, 
Marche e Abruzzo.  
Le criticità di tale progetto sono rinvenibili nei lunghi tempi di 
attuazione dei progetti urbani, nell'eccessiva onerosità degli 
adempimenti amministrativi e in una normativa ancora in fase di 
elaborazione, che ne rendono ancora farraginoso il concreto 
sviluppo. Nonostante tali aspetti problematici, penso sia 
imprescindibile per lo sviluppo urbano, nell'ottica del recupero, il 
recepimento di tali iniziative a livello interno, come viatico 
necessario per quello sviluppo e quella coesione tra i soggetti 














 CAPITOLO II 
 
L’evoluzione normativa nazionale sul recupero e la 
riqualificazione dell’esistente. 
 
Sommario: 2.1 L’Humus in cui inizia a radicarsi una cultura del 
recupero. – 2.2 Il titolo IV della Legge 5 agosto 1978 n.457, crocevia 
del cambiamento. – 2.2.1.La delineazione pratica formulata dalla legge 
n.457  del 1978, per il recupero dell’esistente in Italia. - 2.2.2 
Formazione e approvazione del piano di recupero. - 2.2.3 
Inquadramento giuridico del piano di recupero – 2.3. La 
riqualificazione urbana. – 2.4 I programmi integrati di intervento. – 
2.4.1 L’intervento della Corte Costituzionale sui piani integrati di 
intervento. – 2.5 I programmi di riqualificazione urbana. – 2.6 I 
programmi di recupero urbano. – 2.7 I programmi di riqualificazione 
urbana e di sviluppo sostenibile del territorio. – 2.8 L’esperienza 
attuativa della Regione Toscana, il Piano integrato di sviluppo 
sostenibile. 
 
2.1 L’Humus in cui inizia a radicarsi una cultura del recupero. 
 
L’etimologia del termine recuperare viene da RE addietro, di nuovo 
e *cuperàre da cùprus voce indicata da Varrone e significante 
buono: sicché recuperare sarebbe rendere nuovamente buono.16 
Se l’interesse verso il recupero nella sua accezione generale si 
perde nei tempi passati, una cultura del recupero nel settore di 
riferimento, ha preso piede nel nostro paese solo dalla fine degli 
anni 70. 
Il periodo precedente fu caratterizzato da una continua ricerca 
espansiva del costruito, sulla spinta del boom economico post 
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 Vocabolario Etimologico della Lingua Italiana. 
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bellico caratterizzato da una spasmodica ricerca di spazi insediativi 
urbani dove poter allocare le nuove costruzioni, sulla sempre più 
crescente azione della domanda di insediamenti abitativi e 
produttivi da parte della società, tralasciando in secondo piano la 
tematica. 
Unica figura, attraverso la quale il legislatore aveva tentato di dare 
un’embrionale risoluzione alla nuova esigenza, era quella del piano 
particolareggiato, che era rivolto all’intervento sull’abitato con 
l’intento di porre rimedio al risanamento igienico - urbanistico, ma 
che per la scarsa flessibilità, trovò un’applicazione pressoché nulla 
e che dovrà essere tenuto ben distinto dai futuri strumenti 
urbanistici, che il nostro legislatore, dì lì a breve andrà ad inserire 
nel panorama normativo rivolti al recupero, per il diverso ambito 
applicativo e oggettivo, che ne segnerà la sua applicazione, come 
rimarcato anche di recente dalla giurisprudenza del Consiglio di 
Stato.17  
Il punto di svolta a livello normativo per il tema di nostro interesse, 
è rappresentato dalla L. 5 agosto 1978 n.457 (―Piano decennale per 
l’edilizia‖) che, per la prima volta tenta di disciplinare in maniera 
organica nel nostro paese gli interventi di recupero del patrimonio 
edilizio, prevedendo per essi un nuovo tipo di strumentazione 
urbanistica, così ponendo per gli anni a venire il tema del recupero, 
come una prassi professionale ormai radicata nel gergo dei cultori e 
pratici della materia, andando a modificare in maniera netta ―un 
modus operandi‖ che si era radicato in Italia e che consisteva nella 
continua espansione, senza prevedere un riutilizzo delle opere già 
esistenti. 
Ma alle spalle dell’intervento normativo del 78, molti furono gli 
attori che spinsero verso una svolta sul tema del recupero, e che 
diedero il loro apporto fondamentale per la stesura del successivo 
                                                 
17
 Cons. Stato, Sez IV 1996, n.96, in Foro Amm ; Cons Stato, 1999, I, 816 (s.m). 
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testo legislativo, in particolar modo l’A.N.C.S.A. (associazione 
nazionale centri storico artistici), che pose l’accento sul fatto che, 
un’interpretazione restrittiva della ―politica del recupero‖ potesse 
non solo parzializzare, ma con ciò stesso compromettere quella 
―strategia del riuso‖ che comprendeva finalizzazioni complessive 
ed articolate, partecipazioni attive dei soggetti pubblici e privati, 
capacità di trascrizioni tecniche e di verifiche scientifiche non 
sempre contenibili nei processi di analisi/piano/progetto 
tradizionali, ne nella formula conservativa dogmatica. 
Rivendicazione e rilancio di una specifica ―strategia del riuso‖, 
erano necessari di fronte al rifluire nel sistema fini/mezzi già 
costituito, da un lato di nuovi arroccamenti disciplinari e di 
competenze che rischiavano di frantumarlo e smantellarlo, 
dall’altro lato da una perversione burocratica della gestione diffusa 
del riuso, che rischiava di vaporizzarne gli effetti.  
Se questi due rischi erano complementari, emergeva l’esigenza di 
applicare all’intero pacchetto del riuso un tentativo di adeguamento 
culturale e disciplinare, capace di rispondere però alle molteplici 
richieste provenienti dai soggetti interessati dal successivo sviluppo 
del tema. 
Proprio intorno a tre punti indefettibili si pose l’accento: 
- il ruolo decisivo di una pluralità di soggetti (pubblici e privati) 
che dovevano essere indirizzati e indicizzati, se si voleva davvero 
gestire il riuso in termini generali; 
- il ruolo cardine delle amministrazioni locali, all’interno di una 
cornice programmatica e scientifica, con gli altri livelli 
amministrativi territoriali e con gli organismi statali; 
- nuovi compiti da attribuire a strumenti e tecniche di intervento, in 




Soltanto seguendo questa linea, secondo l’A.N.C.S.A. si poteva 
creare davvero una nuova ―cultura della città‖, e il riuso poteva 
riuscire a ― risolversi definitivamente ‖ senza lasciare vuoti di 
riflessione, come una terra di nessuno in cui i battaglianti dei 
diversi settori di competenza amministrativa e disciplinare 
potessero contendersi una sterile vittoria, non finalizzata all’unico 
vero obiettivo da perseguire, ossia quel ―metodo universale‖ in 
grado di segnare il passo per la normativa a venire sul tema. 
Anche la dottrina dell’epoca18, insisteva sulla necessità di un 
raccordo sempre maggiore tra le varie istituzioni chiamate a dare la 
svolta, il tema del recupero fu messo in parallelo con quello del 
necessario ― recupero istituzionale ― da più parti invocato. La 
frammentazione dei poteri decisionali articolati su molteplici livelli 
come comunità montane, distretti scolastici e sanitari, consorzi 
privati e comprensori, rendeva l’Italia ‖un grande campo di 
decentramento― delle funzioni e dei poteri amministrativi (linea 
che, riletta con lo sguardo rivolto all’evoluzione normativa della 
situazione storica attuale, è stata perseguita con insistenza nel corso 
degli ultimi decenni) andando, si a realizzare un’ampia 
partecipazione di massa su questioni prima riservate alla scelta di 
un ristretto numero di detentori di un potere esclusivo, ma, che allo 
stesso tempo, si articolava in una geografia di perimetri, di 
competenze e di procedure non sempre coordinate, ma sempre 
troppo complesse. 
In tale contesto, da più parti si levava il problema della mancanza 
di preparazione da parte di Regioni e Comuni nel dare piena 
attuazione alla novità costituita dalla possibilità di consistenti 
interventi di recupero, si sosteneva, come rara fosse stata la 
legislazione regionale che avesse destinato risorse proprie al 
recupero edilizio e ai programmi degli Enti pubblici e dei privati a 
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 Vezio Emilio De Lucia; Rivista I.N.U Anno VII – maggio/giugno 1978. 
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tale scopo finalizzati, che, sino a quel momento si erano mossi 
lungo alcune linee guida comuni costituite da: 
- finanziamenti agli Enti Locali per il recupero di immobili di    
  proprietà pubblica; 
- finanziamenti per la realizzazione di strumenti urbanistici attuativi  
  nei centri storici; 
- raro coinvolgimento dei soggetti privati. 
Per consentire un ruolo da protagonista nell’evoluzione da lì a 
venire sul tema del recupero da parte di Regioni e Comuni, vi era la 
necessità di far assumere un ruolo cardine ai Programmi pluriennali 
di attuazione ―P.p.a.‖ insieme ai Piani di Recupero, che di lì a poco 
saranno inseriti nella Legge n.457-1978, quali strumenti dalle 
enormi potenzialità per tradurre elementi nuovi di programmazione 
anche nel complesso campo del recupero. 
Elemento centrale nella ―programmazione dell’usato‖, doveva 
essere il rapporto tra i Programmi pluriennali di attuazione, il 
processo di revisione degli strumenti urbanistici, e una conoscenza 
dei fabbisogni reali da soddisfare. L’impegno delle Regioni doveva 
essere quello di stabilire un rapporto permanente con i Comuni sia 
nel processo di formazione e revisione dei P.p.a., sia nella raccolta, 
nel coordinamento e nell’elaborazione dei dati risultanti dalle scelte 
operate dai Comuni stessi, al fine di misurare la programmazione 
regionale sulla base delle esigenze e delle istanze espresse dalle 
amministrazioni locali; rapporto, questo, indispensabile per 
stabilire quel coordinamento tra programmazione regionale e 
programmazione locale in grado di rendere più efficace l’azione 
pubblica, per una diversa politica in direzione di un concreto 
riutilizzo dell’esistente. 
Il problema, in sostanza, doveva poter uscire dalla logica delle 
sperimentazioni, dei progetti pilota, delle iniziative limitate, per 
imporsi come grande questione, che richiedeva uno sforzo e una 
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 Riflessioni di Franco Giustinelli su: ―le Regioni ed il recupero‖. 
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2.2 Il titolo IV della Legge 5 agosto 1978 n.457, crocevia del    
      cambiamento. 
 
Così, si esprimeva Vezio De Lucia sulle colonne di Urbanistica 
Informazioni durante l’iter parlamentare di formazione del testo di 
Legge 457: ―Certamente non basta una legge, ce n’est que un 
debut, eppure soltanto pochi anni fa, scetticismo, indifferenza ed 
anche severe accuse di massimalismo incontrava, chi denunciava lo 
spreco edilizio, i fabbisogni gonfiati, il fatto che più case si fa, più 
ce ne vogliono‖.20 
La grande novità della Legge n.457 del 1978 sta nell’intuizione, 
che l’intervento secondo una politica di piano, limitata al solo 
aspetto finanziario non basta da sola a rinnovare il metodo della 
programmazione; sotto l’aspetto più strettamente legato al recupero 
, è solo attraverso una categoria urbanistica originale che si da un 
input, affinché, l’attuazione degli interventi non sia più frutto di 
scelte occasionali di mera conservazione e risanamento, ma si 
ritrovi in strumenti unitari di pianificazione. 
Tale normativa (seppur con imprecisioni ed omissioni) tende a 
saldare, la frattura sempre più avvertita tra l’esigenza di una 
disciplina specifica per il settore e la costante disattenzione 
legislativa verso il tema del recupero. 
Elemento qualificante di essa è: ―Il tentativo di pervenire alla 
definizione di un sistema tendenzialmente unitario, dove esigenze 
urbanistiche, aspetti finanziari, misure fiscali, definizioni tecniche, 
traguardino in parallelo l’obiettivo di promuovere concretamente 
gli interventi di recupero del patrimonio edilizio degradato, e dove 
al tradizionale binomio vincolo-conservazione si sostituisca quello 
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basato sul binomio intervento-rivitalizzazione‖ dell’esistente.21  
Più nello specifico, è il titolo IV della Legge 457-1978 intitolato: 
‖Norme generali per il recupero del patrimonio edilizio e 
urbanistico esistente‖ a rappresentare il punto di partenza, nei 
riguardi della pressante richiesta di cambiamento. 
Il legislatore si preoccupa per la prima volta di far emergere 
chiaramente un distinto interesse pubblico al recupero, inteso come 
riutilizzo e riqualificazione dell’edificato esistente. 
L’inquadramento sistematico dell’intervento è stato posto sotto la 
lente di ingrandimento da parte della dottrina, la quale ha ben 
evidenziato, come le nuove norme si pongano con una valenza 
generale per la legislazione regionale, quali norme di principio ai 
sensi dell’art. 117 della Cost, ma allo stesso tempo come norme 
speciali con riferimento alla disciplina urbanistica generale.22 
All’interno del riparto di competenze delineato dalla Legge, viene 
in rilievo il ruolo egemone delle autonomie locali, in particolar 
modo il ruolo del Comune, quale soggetto protagonista della 
materia del recupero, come naturale conseguenza della titolarità 
della fase di redazione degli strumenti urbanistici e rilascio delle 
concessioni edilizie, che portava a qualificarlo come il naturale 
affidatario delle funzioni di pianificazione urbanistica inerenti il 
recupero edilizio ed urbanistico dell’esistente. 
Lungo tale scia, il testo normativo rafforza il ruolo comunale, 
destando qualche perplessità per quello che è il ridimensionamento 
del quadro programmatico, circa il ruolo della Regione, che proprio 
in questi anni vede la sua comparsa sullo scenario dell’ordinamento 
interno del nostro paese. 
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 Assini N., Mantini P.L., op.cit., pag 581-582. 
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L’avviato processo di regionalizzazione dell’edilizia residenziale, 
con più specifici segni per il settore del riutilizzo dell’esistente, si 
interrompe proprio nella fase di localizzazione degli interventi, la 
quale, già nel determinarsi di un recupero di competenza statale per 
la fase finanziaria, avrebbe dovuto costituire il proprium 
dell’autonomia, esprimibile nell’azione programmatica di specie 
delle Regioni.23 
Nel rapporto Regioni-Enti locali, il criterio dell’interesse 
interviene, dunque, non per separare l’area materiale, che rimane 
globalmente riferibile alla Regione, ma per identificare un certo 
numero di funzioni da imputare agli Enti Locali, titolari, 
nell’ambito materiale totale, di un proprio livello discrezionale di 
intervento.24 
Ancor maggior perplessità desta il riparto di competenze tra 
autorità statale e Regioni, che viene ad essere delineato dalla Legge 
con riferimento alla determinazione della pianificazione di 
recupero; per molti versi la Legge, non risulta delineabile 
nell’accezione di una ―legge-quadro‖ in senso tecnico giuridico, in 
cui ancor oggi, viene dai più inquadrata, andando ad inserire 
attraverso una disciplina di dettaglio, un nuovo modello di 
intervento urbanistico nello scenario di riferimento. 
Ma la questione, posta al centro del dibattito dottrinario alla stesura 
del testo normativo, fu incentrata su quelle che erano le finalità  
operative del riutilizzo. 
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 Circa il decremento di fatto delle competenze regionali a favore di quelle 
comunali cfr. Domenichelli, Stato e Regioni nel piano decennale. 
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 Enzo Maria Marenghi, Il recupero del patrimonio edilizio ed urbanistico 




Parte della dottrina, ricondusse il tema del recupero all’interno 
della categoria del ripristino dell’abitabilità25, portando ad una 
deminutio di quelle, che erano le potenzialità e i fini della nuova 
categoria emergente, prospettando una generalizzazione, che mal si 
conciliava con la portata innovativa dell’intervento. Tale linea fu 
poi superata da una dimensione nuova e totale di inquadramento, 
delineata dall’emergere dell’interesse per la categoria di ―area 
vivibile‖, da affiancare necessariamente per un migliore 
accrescimento quantitativo e qualitativo, all’istituto delle 
urbanizzazioni. 
Il recupero fu identificato dalla dottrina26 prevalente come la 
sostituzione del preesistente tessuto urbanistico edilizio, creando 
condizioni di vita migliori, rapportate agli interessi sociali protetti 
dal nostro ordinamento, un recupero, che non doveva essere inteso 
nella sua accezione estrema, come ―recupero ad ogni costo‖, ma in 
un’ottica relazionale in grado di confrontarsi con quelle che erano 
le istanze soggettive provenienti dalla collettività, e le istanze 
oggettive riferibili allo stato fisico e morfologico dei luoghi in cui 
l’intervento doveva trovare concretizzazione; un intervento, che 
risultava fortemente influenzato dalla configurazione territoriale 
precedente su cui andava ad inserirsi, e che solo da un’analisi ―caso 
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territorio. 
26




2.2.1 La delineazione pratica formulata dalla legge n. 457 
           del 1978, per il recupero dell’esistente in Italia. 
               
Passando a un esame puntuale del testo normativo, nella parte di 
nostro interesse, il titolo IV prospetta le diverse fasi dell’intervento 
di recupero, che prevedono uno specifico iter procedurale da 
seguire per la realizzazione dell’intervento. 
Preliminarmente l’art. 27 all’interno dei primi due commi, dispone 
che: 
- I comma): I comuni individuano,  nell'ambito  degli strumenti    
urbanistici generali,  le  zone  ove,  per  le  condizioni  di degrado, 
si rende opportuno il   recupero  del  patrimonio  edilizio  ed  
urbanistico esistente mediante  interventi  rivolti  alla  
conservazione,  al risanamento,  alla ricostruzione  e  alla migliore 
utilizzazione del patrimonio  stesso. 
- II comma): Dette zone possono comprendere singoli 
immobili,complessi  edilizi,  isolati ed aree, nonche' edifici da 
destinare ad attrezzature. Le zone sono individuate in sede di 
formazione dello strumento urbanistico generale ovvero, per i 
comuni che, alla data di entrata in vigore della presente legge, non 
ne sono dotati, con deliberazione del Consiglio comunale 
sottoposta al controllo di cui all’art. 59 della legge 10 febbraio 
1953, n. 62. 
 
Il punto di partenza, da cui prendono le mosse, i primi due commi 
dell’art. 27 della legge è dettato dalla fase di individuazione delle 
zone da sottoporre a recupero, che rappresenta il presupposto 
indefettibile per la formazione del Piano di recupero affidato ai 
Comuni. 
L’articolo non dà rilievo ad una diversificazione attinente allo stato 
dei luoghi e alla diversa tipologia urbanistica delle zone su cui 
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l’intervento andrà ad attuarsi, ma pone come ―conditio sine qua 
non‖ per l’attuazione dello stesso il concetto di ―degrado‖, 
categoria dalle maglie troppo larghe, non inquadrabile all’interno di 
parametri precisi come sostenuto da gran parte della dottrina27, 
rimettendo ampio spazio alla scelta discrezionale della pubblica 
amministrazione in sede di ricostruzione del concetto28 , che ha 
portato parte della stessa a tentare di darne una definizione, 
partendo dal concetto di abitabilità. 
In quest’ottica degradata può considerarsi: ‖L’edilizia 
originariamente abitabile, in quanto conforme alla legge sul piano 
urbanistico ed edilizio, ma che in seguito, soprattutto per il decorso 
del tempo ha perduto tale conformità o per profili di carattere 
igienico-sanitario, ovvero per problemi statico-costruttivi o, ancora, 
per non essere stata adeguata alle nuove esigenze e quindi munita 
dei necessari servizi igienici e tecnologici.‖29 
Lungo tale scia, l’attività di inquadramento sistematico di degrado 
è stata oggetto dell’elaborazione normativa da parte delle Regioni, 
che hanno sopperito a tale lacuna con la previsione, al loro interno 
di specifiche previsioni a riguardo.  
All’uopo si segnala in maniera encomiabile l’attività normativa 
della Regione Toscana, che all’interno della L.r  21 maggio 1980, 
n. 59  (Norme per gli interventi per il recupero del patrimonio 
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 Cfr L.Marotta, Pianificazione Urbanistica  e discrezionalità amministrativa, 
Padova 1988, p.135; G.C De Martin, Strumenti giuridici e finanziari degli 
interventi di conservazione e di recupero del patrimonio edilizio in Riv, giur. 
Edilizia, 1979, II p.135; S.Perongini, I pianii di recupero: aspetti procedimentali 
e sostanziali in Riv giur, ediliza 1982, II. 
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 S.Perongini, I piani di recupero cit, p.250, ad avviso del quale il silenzio 
normativo sul contenuto del termine degrado legittimerebbe:‖(…) una così 
ampia discrezionalità da implicare addirittura valutazioni di ordine propriamente 
politico‖. Contra G.Tolumello Profili teorici e problematiche applicative della 
disciplina delle attività di recupero edilizio ed urbanistico in Riv giur edilizia, 
1991, II pg 38 ss. 
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 E.Sticchi Damiani, Recupero delle abitazioni e organizzazione del territorio, 
Milano, 1980, pp. 141 ss. 
38 
 
edilizio esistente) delinea cinque differenti categorie di degrado, 
differenziando all’interno dell’art. 8: 
 
a)degrado urbanistico, ove vi sia carenza della funzionalità 
dell’impianto urbano dovuta ad insufficienza di standard, di cui al 
D.M. 2 aprile 1968 n. 1444, o delle opere di urbanizzazione 
primaria e secondaria;  
b) degrado fisico, qualora le condizioni d’uso dei singoli edifici o 
complessi edilizi, siano ridotte a causa delle precarie condizioni di 
staticità connesse all’usura del tempo, o a inadeguate tecniche 
costruttive rispetto alla funzione dell’immobile, ovvero a causa 
della fatiscenza della struttura e delle finiture, della inadeguatezza 
tipologica rispetto alle esigenze funzionali, della carenza o 
inadeguatezza degli impianti tecnologici;  
c) degrado igienico, ove vi sia mancanza o insufficienza degli 
impianti igienico-sanitari, sia come dotazione sia come 
organizzazione funzionale, o insufficiente aerazione e 
illuminazione diurna, nonché ridotte condizioni di abitabilità e di 
utilizzazione in relazione all’impianto plani volumetrico o alla 
presenza di condizioni generali di umidità;  
d) degrado socio economico, ove sussistano condizioni di 
abbandono, di sotto utilizzazione o sovraffollamento degli 
immobili, o – comunque – vi sia impropria utilizzazione degli 
stessi, ovvero sussistano strutture produttive non compatibili con le 
preesistenti funzioni residenziali, o siano presenti fenomeni 
comportanti la sostituzione del tessuto sociale e delle forme 
produttive a esso integrate;  
e) degrado geofisico, in presenza di fenomeni di dissesto 
idrogeologico, richiedenti complessi interventi di consolidamento 
dei sostrati dell’abitato, di aree libere impropriamente utilizzate o 
su cui insistono ruderi di edifici distrutti da eventi naturali o 
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artificiali, di superfetazioni che alterino la morfologia e l’impianto 
storico-architettonico dell’immobile, del complesso edilizio o 
dell’impianto urbano, nonché nei casi di impropria utilizzazione, 
abbandono o impoverimento fisico delle aree libere urbane ed 
extraurbane. 
La mancanza di una nozione univoca di degrado ha portato 
parallelamente a porre l’accento, da parte della dottrina, sulla 
corretta configurazione da attribuire alla natura giuridica dell’atto 
di individuazione delle zone degradate, sostenendosi da parte di 
alcuni l’appartenenza alla categoria dei procedimenti di scienza o 
meglio dei procedimenti di accertamento costitutivo, in cui la 
funzione principale sarebbe riconnessa alla ricognizione del 
degrado e alla necessità del recupero30. Tale impostazione, tuttavia, 
è stata contraddetta da parte di altro orientamento che, ponendo 
l’accento sulla mancanza di un appiglio normativo, ha delineato la 
configurazione della scelta come una ―manifestazione di volontà‖, 
che determina, per i privati, il sorgere della facoltà di presentare 
una proposta di piano di recupero e, per la pubblica 
Amministrazione, il poter di procedere al recupero31, a cui però non 
vanno attribuiti effetti costitutivi, bensì soltanto efficacia 
preclusiva, rilevando che, l’apprezzamento discrezionale della 
pubblica Amministrazione è ―Ampio ed insindacabile per la 
presenza, di una componente di natura politica che ne determina il 
contenuto‖32; pur tuttavia segnalandosi da parte della 
giurisprudenza come la scelta amministrativa circa l’adozione di un 
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 Amorosino S., Diritto urbanistico e mercato territorio, Venezia,1979. 
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 Perongini S., I Piani di recupero:aspetti procedimentali e sostanziali. 
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futuro piano di recupero, non preceduta dall’individuazione della 
zona da recuperare risulta priva di cogenza.33 
Per completare il quadro normativo di riferimento preliminare alla 
fase di attuazione, occorre porre l’attenzione sul III comma dell’art. 
27 e sull’art. 31 della legge 457, che così dispongono: 
 
-art. 27, III comma: Nell’ambito delle zone, con la deliberazione di 
cui al precedente comma o successivamente con le stesse modalità 
di approvazione, possono essere individuati gli immobili, i 
complessi edilizi, gli isolati e le aree per i quali il rilascio della 
concessione è subordinato alla formazione dei piani di recupero di 
cui al successivo art.28. 
 
art.31 (Definizione degli interventi): Gli interventi di recupero del 
patrimonio edilizio esistente sono così definiti:                           
-interventi di manutenzione ordinaria, quelli che riguardano le 
opere di  riparazione,  rinnovamento  e  sostituzione delle finiture 
degli  edifici  e  quelle  necessarie  ad  integrare  o  mantenere 
inefficienza gli impianti tecnologici esistenti; 
-interventi  di  manutenzione  straordinaria, le opere e le modifiche   
necessarie   per   rinnovare  e  sostituire  parti  anche strutturali  
degli  edifici, nonchè'  per  realizzare ed integrare i servizi  
igienico-sanitari  e  tecnologici, sempre , che non alterino i volumi  
e  le  superfici  delle  singole  unita'  immobiliari e  non comportino 
modifiche delle destinazioni di uso; 
-interventi di restauro e di risanamento conservativo, quelli rivolti  
a  conservare  l'organismo  edilizio  e  ad  assicurarne  la 
funzionalità  mediante  un  insieme  sistematico  di  opere che, nel 
rispetto   degli   elementi   tipologici,   formali   e   strutturali 
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 C. Stato, sez. IV, 25 novembre 1987, n.675, in Foro amm., 1987, I,1, 
    2908. 
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dell'organismo  stesso,  ne  consentano  destinazioni  d'uso con essi 
compatibili. Tali interventi  comprendono il consolidamento, il 
ripristino e il rinnovo degli elementi costitutivi dell'edificio, 
l'inserimento degli elementi   accessori   e  degli  impianti  richiesti  
dalle  esigenze dell'uso,   l'eliminazione   degli  elementi  estranei  
all'organismo edilizio; 
-interventi di ristrutturazione  edilizia, quelli rivolti a trasformare  
gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere,  che  
possono  portare  ad  un organismo edilizio in tutto o in parte   
diverso   dal  precedente.  Tali interventi comprendono il ripristino 
o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell'edificio, la 
eliminazione, la modifica e l'inserimento di nuovi elementi ed 
impianti; 
-interventi di ristrutturazione urbanistica, quelli rivolti a sostituire 
l'esistente tessuto urbanistico-edilizio con altro diverso, mediante 
un insieme sistematico di interventi edilizi, anche con la 
modificazione  del  disegno  dei  lotti,  degli  isolati e della rete 
stradale.  
Le definizioni del presente articolo prevalgono sulle disposizioni 
degli strumenti urbanistici generali e dei regolamenti edilizi. 
Restano ferme le disposizioni e le competenze previste dalle Leggi 
1 giugno  1939, n. 1089, e 29  giugno  1939, n. 1497, e successive 
modificazioni ed integrazioni. 
Dal combinato disposto delineato dal III comma dell’art. 27 e 
dall’art. 31 della Legge 457-1978, vengono in rilievo quelle che 
sono le ultime fasi, che devono essere messe necessariamente in 
atto da parte del Comune in via preliminare alla formazione dei 
Piani di recupero, attraverso l’individuazione di quelli che sono gli 
immobili, gli isolati o le aree per le quali il rilascio della 
concessione risulta all’uopo condizionato. 
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A questa seconda fase, cd ―perimetrazione‖ i Comuni possono 
provvedere in sede di formazione dello strumento urbanistico 
generale, qualora esso non sia ancora adottato, oppure, attraverso lo 
strumento della deliberazione del Consiglio Comunale (non 
soggetta ad approvazione regionale) qualora vi sia già stata 




























2.2.2 Formazione e approvazione del piano di recupero 
 
Una volta avutasi la preliminare individuazione delle zone di 
recupero e dei singoli immobili, complessi edilizi, isolati ed aree, 
nonché di eventuali edifici da destinare ad attrezzature si da il via 
alla fase di formazione dei piani di recupero, che si biforca lungo 
due differenti vie, a seconda dei diversi soggetti che provvederanno 
a prendere l’iniziativa per la delineazione del piano. 
 
-Iniziativa da parte del Comune 
Gli uffici comunali competenti, coadiuvati da esperti del campo 
urbanistico provvederanno alla elaborazione tecnica dello schema 
di piano, attraverso la  definizione: 
-della planimetria delle zone di recupero; 
-di una relazione che vada ad illustrare le varie problematiche 
dell’area, e  di quelli che sono i motivi prospettati per la risoluzione 
delle stesse, tenendo conto, di quelli che sono gli interessi 
differenziati  in gioco per la realizzazione dell’intervento; 
-di un’elencazione dei beni e dei diritti relativi agli immobili 
interessati dall’intervento, tenendo conto, che il loro inserimento 
all’interno del piano di recupero, equivale a dichiarazione di 
pubblica utilità, ponendo le aree in uno stato pre-espropriativo, 
fermo restando, che intervenga entro tre anni dalla individuazione 
degli immobili la delibera comunale di approvazione del piano di 
recupero, ―avendo la norma l’intento specifico di evitare la 
sottoposizione sine die al potere di adozione del piano di recupero 
da parte del comune sugli immobili già individuati per i quali, 
quindi, si introdurrebbe in tal modo un vincolo di rilascio della 
concessione edilizia‖34; 
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-il piano finanziario, con cui il Comune intenderà far fronte alle 
spese previste per la realizzazione dell’intervento.35 
 
-Iniziativa da parte dei privati 
L’art 30 della legge 457/1978 all’art 30, dispone che i proprietari di 
immobili e di aree compresi nelle zone di recupero, rappresentanti 
in base all’imponibile catastale, almeno i tre quarti del valore degli 
immobili interessati possono presentare proposte di piani di 
recupero. 
La disposizione tende a incoraggiare l’iniziativa privata, in guisa di 
strumento volto ad assicurare l’ottimizzazione dell’esito 
procedimentale. 
La proposta sarà approvata con la deliberazione del Consiglio 
comunale, accompagnata necessariamente dalla Convenzione di 
lottizzazione, di cui i proprietari, dovranno assumersi gli oneri 
relativi. 
In caso di approvazione, il regime andrà a riassestarsi a quello 
previsto per i piani di recupero ad iniziativa pubblica, divenendo 
obbligatoria la realizzazione del piano, anche da parte dei 
proprietari che non hanno sottoscritto la proposta, nei cui confronti 
potrà procedersi ad esecuzione coattiva mediante esproprio. 
 
Indipendentemente dall’iniziativa pubblica o privata, per la 
formazione del piano, la fase di approvazione è attuata attraverso 
lo strumento della deliberazione del Consiglio comunale, che una 
volta divenuta esecutiva, sarà seguita dal deposito del piano, ai 
sensi dell’art 15 della legge 1150/1942, nella segreteria del 
Comune per la durata di trenta giorni consecutivi, atto indefettibile 
per soddisfare quella che è l’esigenza di pubblicità-notizia in grado 
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di preservare il pubblico interesse alla conoscenza dell’atto e alla 
predisposizione (una volta scaduto il periodo di deposito) da parte 
dei privati delle eventuali opposizioni (le sole espressamente 
previste dalla norma) o delle osservazioni che intendano 
prospettare. 
Quella dell’art 28, non è una esclusione dell’istituto delle 
osservazioni a favore del rimedio delle opposizioni, il richiamo alle 
sole opposizioni si spiega perché rispetto al momento decisionale 
delle stesse, si realizza una deroga alla disciplina ordinaria; 
abilitato a decidere su di esse non è più, difatti, la Regione ma il 
Consiglio comunale, contestualmente all’atto di approvazione dello 
strumento.36 
E, siccome il legislatore si è limitato a definire la sola disciplina 
innovativa, vuol dire che le disposizioni generali, non abrogate o 
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 Cfr. Sandulli A.M., Urbanistica e finanza comunale, in Riv. Giur. Edil., 1962, 
pag. 395.  
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2.2.3 Inquadramento giuridico del piano di recupero. 
 
L’elemento assoluto di novità, inserito all’interno della Legge 
n.457 del 1978 è rappresentato dal nuovo strumento urbanistico 
previsto al suo interno da parte del legislatore; quel Piano di 
recupero, che ad oggi rappresenta ancora lo strumento principe per 
il tema del recupero all’interno della normativa urbanistica, e che 
trova una sua delineazione specifica all’interno del disposto dell’art 
28. 
Il legislatore nel testo della norma, non ha tenuto conto di definire 
in maniera accurata i tempi e i modi di approvazione del piano di 
recupero, limitandosi ad un generico rinvio alle disposizioni 
previste per il piano particolareggiato, alla quale riferisce 
medesima natura e uguale livello pianificatorio, tesi sostenuta 
anche da larga parte della dottrina38 e giurisprudenza39, ma che non 
appare perseguibile, non ritenendosi sufficiente, in tal senso il 
richiamo contenuto all’interno dell’art 28, alla disciplina dei piani 
particolareggiati a cui rimanda ―per quanto non stabilito dal 
                                                 
38
 In tal senso, cfr Crosetti, Op.cit., p.944, in Commentario alla legge 8 
agosto 1978, n.457 (norme per l’edilizia residenziale), a cura di M.Pampanin, 
Note introduttive, in Le nuove leggi civili commentate 1979, 3; Rampulla, in 
Commentario, cit., sub artt. 28-29, p.35;Barbieri, Le funzioni comunali per il 
recupero edilizio e urbanistico, in Impresa, ambiente e P.A 1980, I, 63, 
Bonaccorsi-D’Angelo, Op. cit., p.938; Predieri-Chiti, Casa e Urbanistica nella 
legge 25 marzo 1982,n.94. Commento agli art I-9, Milano, 1982, pp.204-
205,270-271,340-241; Salvia-Teresi, Diritto urbanistico, Padova  1986, p.156; 
Bartoli-Predieri, Piano regolatore, in Enc. Dir., vol.XXXIII, Milano, 1983, 
p.690; Sandulli, op cit., p.812. 
 
39
 Cfr., in tal senso, Cons. Stato, sez IV, 16 Settembre 1986, N.605, in Cons. 
Stato, I,1121; T.A.R Veneto, 5 novembre 1982, n.839, in Trib. Amm. Reg., 
1983, I, 179; T.A.R Abruzzo, L’Aquila, 23 novembre 1983, n.381, in Trib. 
Amm. Reg. 1984, I, 277; T.A.R Lombardia, Brescia, 16 novembre 1984, n.750, 
in Trib.amm. reg. 1985, I, 128; T.A.R Liguria 2 Febbraio 1985, N.31, In Trib. 
amm. Reg 1985, I, 1290; T.A.R Lombardia, Brescia, 2 febbraio 1986, n.37, in 
Trib. Amm. Reg. 1986, I, 1375; T.A.R Umbria, 15 gennaio 1987, 15 gennaio 
1987, n.2, in Trb. Amm. Reg. 1987, I, 1021; T.A.R Sardegna, 30 maggio 1987, 
n.307, in Trib. Amm. Reg. 1987, I, 2656; T.A.R Piemonte, sez. I, 9 febbraio 
1988, n.19, in Trib. Amm. Reg. 1988, I,1113; T.A.R Basilicata, 29 dicembre 
1983, n. 355, in Trib. Amm. Reg. 1984, I, 712; T.A.R Lombardia, Brescia, 1 
luglio1983, n.323, in Trib. Amm. Reg.1983, I, 2486. 
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presente titolo‖40, ma apparendo decisiva in tal senso la 
considerazione che distinte sono le funzioni dei due piani, 
spettando al piano particolareggiato stabilire nel dettaglio l’assetto 
di una determinata parte del territorio e rendere, così, possibile 
l’attuazione concreta del piano generale41, laddove il piano di 
recupero esprime l’interesse pubblico al ripristino e al riutilizzo del 
patrimonio edilizio e urbanistico già esistente, concorrendo a 
determinare l’assetto del territorio attraverso una categoria di 
intervento particolare e speciale42, e che diversi sono parimenti, i 
loro contenuti43, il loro procedimento di formazione, e le modalità 
della loro attuazione.44 
All’uopo, è improcrastinabile chiarire, se il concetto di piano di 
recupero corrisponde a un tipo a sé di atto amministrativo, 
                                                 
 
40
 Osserva giustamente M.Carraro, Il recupero, cit, pp.556-557, che il richiamo 
alla disciplina dei piani particolareggiati (per quanto non previsto nel titolo IV 
della legge 457) non esclude che quanto previsto con il medesimo basti ad 
attribuire natura peculiare al piano di recupero, il che può essere stabilito solo 
chiedendosi quali siano gli interessi al cui perseguimento deve essere volto 




 Sulla natura e sui caratteri del piano particolareggiato, cfr Salvia-Teresi, 
Op.cit., pp.90ss; Mazzarolli, I piani urbanistici nella teoria giuridica della 
pianificazione, Padova, 1962, pp 458ss. 
 
42Così, M.Carraro, Il recupero, cit., nonché, analogamente, Perongini, Op. cit., 




 Circa  ―la maggiore concretezza  ed il carattere di più immediata operatività‖ 
del piano di recupero rispetto al piano particolareggiato, cfr M.Carraro, Il 
recupero, cit., p.558; Perongini, op cit., 265-266.  
 
44
 Particolarmente significativo appare, a questo riguardo, il fatto che il piano di 
recupero costituisce esercizio di funzione esclusivamente comunale, laddove il 
piano particolareggiato rappresenta, generalmente, l’espressione di una 
competenza concorrente fra Comune e Regione:cfr, sul punto, M.Carrarro, cit., 
pp. 559-560, il quale sottolinea come la diversità del procedimento di formazione 
esprima ―la differente articolazione degli interessi implicati nel piano, 
costituedola forma propria di funzioni non eguali‖.Analogamente ,Perongini, Op 
cit., pp.264-265; Domenichelli, Op cit., p.254. Circa il procedimento di adozione 
e di approvazione del piano di recupero,cfr., in generale, Crosetti, Op cit., pp. 




individuato come tale dalla legge e da questo fornito di una 
particolare disciplina45, ovvero rappresenti un mero concetto 
scientifico, individuato dall’interprete, mediante l’astrazione di 
caratteri tipici dalla molteplice e varia esperienza giuridica, e 
avente la funzione, puramente conoscitiva, di esprimere gli 
elementi comuni riscontrabili nella disciplina giuridica  di taluni 
istituti.46 
Nel nostro ordinamento, connotato dal principio di tipicità degli atti 
amministrativi, i provvedimenti, costituiscono schemi tipici 
tassativi, ciascuno caratterizzato da una particolare funzione e da 
un determinato contenuto, e all’amministrazione è consentito 
valersi esclusivamente di quegli schemi e utilizzare ciascuno di essi 
soltanto per il perseguimento della finalità, che gli è propria47. 
Chiaro è, che, il problema di determinare in concreto quali siano i 
tipi di atti amministrativi previsti e in base a quali criteri si  
possano distinguere l’uno dall’altro non possa risolversi, che su 
basi strettamente positive48, attraverso l’esame delle norme 
attributive dei relativi poteri all’amministrazione, chiarendosi in tal 
modo come la legge n. 457 del 1978 ha inteso dar vita ad un 
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 Sulla distinzione tra concetti legislativi, intesi come ― quei concetti o criteri, 
mediante i quali il legislatore, nel creare la norma astratta, ordina e valuta per tipi 
astratti la realtà al fine di disciplinarla, ovvero stabilisce le  così dette 
conseguenze giuridiche‖, cfr. Cannada Bartoli. 
 
47
 Sul principio di tipicità degli atti amministrativi, cfr., Sandulli, Manuale di 
diritto amministrativo, Napoli, 1984, pp.5596 ss.; Capaccioli, Manuale di diritto 
amministrativo, vol.I, Padova, 1980, pp 295, ss; Giannini, Diritto 
amministrativo, Milano, 1970, pp.539 ss., 551-552; Id., L’interpretazione 
dell’atto amministrativo e la teoria giuridica generale dell’interpretazione, 
Milano, 1939, pp 264 ss. 
  
48
 Così, Cannada Bartoli, op. cit., p106, il quale sottolinea che ―nessuna ragione 
di carattere astratto può impedire la ricognizione, prima, e la valutazione, poi, dei 





meccanismo giuridico, capace di realizzare un effetto nuovo e 
diverso da quello proprio degli altri piani urbanistici. 
Lungo tale direzione, viene in rilievo, anche quella che è la 
relazione che viene ad instaurarsi tra il piano regolatore generale e 
il piano di recupero, quest’ultimo è vincolato secondo la dottrina 
prevalente, che sostiene la tesi della sovra ordinazione49, al rispetto 
dello strumento pianificatorio generale, in quanto strumento di 
pianificazione urbanistica di carattere esecutivo. 
In disaccordo con tale orientamento, altra parte della dottrina ha 
sostenuto la tesi dell’autonomia50, affermandosi la possibilità di 
sganciare i piani di recupero dalla semplice funzione di strumento 
meramente attuativo del piano generale, ritenendo che, gli stessi 
non siano vincolati da tali disposizioni per il carattere specifico 
dell’intervento.  
I programmi complessi, a differenza dei piani urbanistici, non 
hanno come obiettivo prioritario l’assetto e l’organizzazione degli 
spazi, bensì il coordinamento dell’azione di più soggetti e la 
                                                 
49Sostengono la tesi della sovra ordinazione del P.R.G rispetto al piano di 
recupero: Crosetti, Piano di recupero, in Nss. Dig. It., App.; Torino, 1984, 
p.1984, p 944; Salvia e Teresi, lineamenti di diritto urbanistico, Padova, 1980, 
p.153; Antonioli, Sui rapporti tra i piani di recupero e piani urbanistici generali, 
Le Regioni, 1986, p.1127.Per un’ esposizione delle varie tesi dottrinarie, 
Ioannucci, in A.A.V.V, abusivismo edilizio:condono e nuove sanzioni, a cura di 
Predieri, Firenze, 1985, p.329. 
Qualificano il piano di recupero come attuativo del P.R.G (e perciò, 
implicitamente, come subordinato a quello): Amorosino, Diritto urbanistico e 
mercato territorio, Venezia, 1979, p.43;Bartoli e Predieri, Piano Regolatore, Enc. 
Dir., XXIII, Milano, 1983, p.690; Picozza e Solinas, Urbanistica e disciplina del 
territorio, 1987, pp. 99 e 161; Mazzoni, Diritto urbanistico, Milano, 1990, p.333; 
Rampulla, Le nuove leggi civili commentate, 1979,p. 35. 
 
50La tesi dell’autonomia -più o meno marcata- del piano di recupero rispetto al 
piano generale e affermata da Perongini, I piani di recupero: aspetti 
procedimentali e sostanziali, Riv. Giur. Edil., 1982, p.235; M.Carraro, Il 
recupero del patrimonio edilizio e urbanistico nella legislazione dello Stato e 
della Regione Veneto, Dir. Reg., 1983, p.545 e Procedimento, impugnabilità e 
funzione del piano di recupero: alcune considerazioni, in questa Riv. 1985, 480;  
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 Gamberini M. (1997) Il quadro normativo e le politiche della Regione 




2.3 La riqualificazione urbana. 
 
In stretta connessione con la tematica del recupero, una questione 
che, a partire dal più recente passato ha iniziato a prender piede nel 
nostro paese, è stata quella della riqualificazione del tessuto 
urbanistico esistente. 
―Recuperare senza riqualificare‖ era una contraddizione in termini 
da più parti avvertita, e di cui la normativa interna si è fatta carico a 
partire dagli anni 90, in particolar modo nel corso della  XI 
legislatura, attraverso la predisposizione di numerosi programmi 
integrati polifunzionali, volti a coordinare un insieme di interventi 
diversi ―con finalità simili di sistemazione ed adeguamento del 
tessuto urbanistico, edilizio e ambientale della città‖52, che, 
attraverso la sinergia di risorse pubbliche e private, hanno tentato di 
dar vita ad una gestione integrata dei diversi interessi in gioco, con 
il contestuale perseguimento, in un quadro di sostenibilità 
ambientale degli interventi, di obiettivi riferiti a dimensioni 
diversificate da quelle più strettamente urbanistiche, a quelle 
economiche e sociali preminenti.53 
Il perseguimento di tali obiettivi innovativi si è spinto lungo forme 
di concertazione e copianificazione, dando la possibilità ai privati 
di inserirsi nel procedimento di formazione dello strumento 
urbanistico, avallando il passaggio da una pianificazione 
autoritaria, ad una pianificazione più marcatamente consensuale, 
rendendo meno avvertita la distanza tra potere decisionale e potere 
di pianificazione. 
I programmi che hanno risposto a tali esigenze, per la eterogeneità 
dei compiti e delle finalità a cui sono stati destinati, sono stati 
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 M.Breganze, Edilizia e urbanistica, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 
Aggiornamento, U.t.e.t, Torino, 2000, 214. 
 
53
 C.f.r Antonio Chierichetti, Riqualificazione urbana e pianificazione 
urbanistica, in Riv Urbanistica. 
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compresi nella specie  dei ―programmi complessi‖, termine talvolta 
troppo abusato che mal si concilia, a mio avviso, con il solo scopo 
preminente, che dovrebbe guidare il cammino dell’attività 
normativa del prossimo futuro, quello di una semplificazione delle 
linee guida programmatiche e attuative, che dovranno sorreggere 
l’attività riformista del nostro paese. 
In tale direzione, indefettibile apparirà rimarcare quelli che sono 
stati i principali interventi attuativi predisposti dal legislatore a 
partire dagli anni 90 che hanno seguito tale direzione, rilevando 
all’uopo: 
- i programmi integrati di intervento (art. 16 della Legge n.179,  
  1992; 
- i programmi di riqualificazione urbana (art. 2 della Legge n.179,   
  1992; 
- i programmi di recupero urbano(art. 11 della Legge n. 493, 1993; 
- i programmi di riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile   
  del territorio (D.M 8 ottobre 1998). 
Tali programmi, con vicende alterne, sono andati a colmare un 
vuoto che era difficilmente giustificabile, anche con riferimento 
alle linee di indirizzo e a quelli che sono stati i programmi messi in 
campo a livello comunitario negli stessi anni, di cui forte è stata 
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 Per un quadro dei principali interventi messo in campo dall’Unione Europea, 
Cap I paragrafo IV. 
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2.4 I programmi integrati di intervento. 
 
L’istituto in esame trova applicazione generale dalla Legge 17 
febbraio 1992, n.179, art. 16, anche se, sotto la diversa veste di 
programma integrato di recupero, aveva già trovato spazio nella 
legislazione della Regione Lombardia, dapprima con la L.r 22/1986 
e poi con la L.r 23/1990, con la finalità auspicata da parte del 
legislatore di poter prospettare una riqualificazione del tessuto 
urbanistico, edilizio ed ambientale, andando a superare quella 
rigidità, che aveva caratterizzato il piano di recupero come previsto 
dalla L. n.457 del 1978; delineando un quadro di intervento più 
ampio rispetto alle aree caratterizzanti quest’ultimo, andando ad 
incidere su qualsiasi parte del territorio comunale che risulti 
obsoleta e degradata. 
Le caratteriste principali55 che emergono dalla normativa delineata 
dal legislatore con riferimento ai programmi integrati di 
intervento(‖P.I.I.‖) possono essere riassunte nella: 
- pluralità di funzioni dei P.I.I.; 
- integrazione delle diverse tipologie di intervento, comprese le  
  opere di interesse pubblico; 
- incidenza sulla ―riorganizzazione urbana‖, attraverso il possibile  
  concorso di operatori, e risorse finanziarie pubbliche e private. 
All’interno dell’intervento delineato dal legislatore, si pone, in 
linea primaria l’ambito applicativo dello strumento che, superando 
la caratterizzazione per zone omogenee, spinge il proprio 
intervento su vaste arie territoriali comunali, non solo quelle già 
edificate, ma anche quelle che ancora siano da edificare, ma che 
hanno bisogno di una riqualificazione edilizia, urbanistica e 
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 C.f.r Paolo Urbani Stefano Civitarese Matteucci; Diritto urbanistico 




ambientale56, sino a spingersi verso una riorganizzazione 
complessiva dell’intero tessuto urbano. 
L’intervento delineato dal programma, seppur formalmente affidi la 
promozione dello strumento ai Comuni, rende imprescindibile la 
necessaria partecipazione ad opera di soggetti pubblici e privati, 
che possono presentare, singolarmente o riuniti in consorzio o 
diversamente associati tra loro, proposte al Comune, così che, i 
privati vengono coinvolti nella fase creativa degli assetti 
pianificatori e il ruolo dell’accordo non venga più confinato alla 
sola fase esecutiva57. 
Nonostante l’intervento della Corte Costituzionale abbia censurato 
parte della norma, la necessaria partecipazione privata è stata 
mantenuta come elemento indefettibile dell’intera disciplina, grazie 
anche alla delineazione delle diverse forme di partecipazione 
prospettate dalla normativa regionale58; in considerazione anche 
dell’apporto finanziario destinato alla realizzazione dell’intervento, 
che non può trovare un canale di riferimento nelle sole casse 
dissestate dell’autorità pubblica e più nello specifico in quelle degli 
Enti locali, veri centri nevralgici in grado di porsi come elementi 
trainanti del cambiamento. 
Partecipazione privata che dovrà muoversi nel rispetto del principio 
autonomistico degli Enti locali, come delineato dalla Corte 
Costituzionale59, a cui giudizio tale principio può dirsi rispettato: 
‖Ogni qual volta il procedimento, finalizzato all’approvazione degli 
strumenti urbanistici sia articolato in modo tale da assicurare una 
sostanziale partecipazione allo stesso degli Enti, il cui assetto 
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 Paolo Urbani, La riconversione urbana: dallo straordinario all’ordinario. 
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 L.R Emilia Romagna 19/1998; art 3 l.r Sardegna 16/1999. 
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 Cort Cost.; 3 novembre 1988, n. 1010, in Riv. Giur. Edilizia, 1989, I, 3. 
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territoriale è determinato dagli strumenti in questione, rimettendo le 
modalità del coinvolgimento alla discrezionalità del legislatore 
statale o regionale, sindacabile a sua volta dalla Consulta sotto il 
profilo della sua ragionevolezza‖, come per altro accaduto per l’art. 
16 ai commi 3,4,5,6,7 della L.179/1992. 
Tuttavia è innegabile che, nonostante la necessaria partecipazione 
privata, le nuove frontiere dell’urbanistica come da più parti 
rimarcato, si dovranno necessariamente muovere lungo forme di 
―partecipazione negoziata‖ come sostenuto anche da autorevole 
dottrina60, intesa come la regolamentazione concordata tra soggetti 
pubblici o tra il soggetto pubblico competente e la parte o le parti 
pubbliche o private per l’attuazione di interventi diversi, riferiti ad 
un’unica finalità di sviluppo, che richiedono una valutazione 
complessiva delle attività di competenza61. 
Nel corretto assetto delle molteplici finalità che si propone il 
programma, gioco forza necessariamente dovranno essere tenuti in 
rilievo, quelli che sono i vari interessi differenziati prospettabili per 
la corretta delineazione dell’intervento, anche se riguardino 
globalmente uno o più edifici e modifichino fino al 25% delle 
destinazioni d’uso preesistenti, purchè il titolare del permesso di 
costruire si impegni, con atto trascritto a favore del Comune e a 
cura e spese dell’interessato, a praticare, limitatamente alla 
percentuale mantenuta ad uso residenziale, prezzi di vendita e 
canoni di locazione concordati con il Comune ed a concorrere negli 
oneri di urbanizzazione.62  
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 Magri M., ―Gli accordi con i privati nella fomazione dei piani urbanistici 
strutturali‖, in Riv. Giur. Urban., 2004, 539; Parente F.., ―Programmazione 
negoziata attuativa di dettaglio e trasformazione del territorio‖, in Riv. Not, 
2004, 837; Urbani.P., ―Dell’urbanistica consensuale‖, in Riv. Giur.urb.,2005, 
222; Urbani P., ―Pianificare per accordi‖, in Riv. Giur. Edil., 2005, II, 177. 
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 Op cit, Aldo Fiale, Elisabetta Fiale., 2000, Diritto urbanistico. 
 
62
 Art 9 D.P.R n. 380/2001. 
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In riferimento alla molteplicità degli interessi coinvolti, appare 
interessante la disciplina predisposta dalla Regione Basilicata, in 
occasione del Bando per la realizzazione di programmi integrati di 
promozione e riqualificazione urbana63; dove, in riferimento alle 
caratteristiche che dovrà assumere il programma, viene in rilievo, 
come lo stesso, debba garantire elevati livelli di sostenibilità 
ambientale ed energetica, utilizzando tecnologie e sistemi 
costruttivi innovativi, ivi comprese le tecniche di bioedilizia, 
misurabili attraverso il ricorso al ―sistema di valutazione energetico 
-ambientale degli edifici‖; garantire confort abitativo, di vivibilità, 
salubrità e sicurezza dell’ambito urbano e/o periurbano identificato, 
anche attraverso la risoluzione di problemi di mobilità; rispettare le 
vigenti norme per le costruzioni in zone sismiche e prevedere il 
miglioramento della prestazione energetica degli edifici attraverso 
una riduzione, non inferiore al 30% del fabbisogno di energia 
calcolato secondo gli standard previsti dalla vigente normativa. 
Il corretto inquadramento sistematico della disciplina generale, 
posta dai Piani Integrati di Intervento, non può fare a meno di 
confrontarsi con quello che ne è stato il recepimento all’interno 
della normativa delle singole Regioni, che hanno provveduto a 
scandire in maniera differente quella che è la disciplina di dettaglio 
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2.4.1 L’intervento della Corte Costituzionale sui piani  integrati di 
intervento. 
 
L’intervento normativo, da più parti invocato, incontrò da subito 
l’intervento ostativo di alcune Regioni (Toscana, Umbria, Emilia 
Romagna e Veneto), che presentarono ricorso di legittimità 
costituzionale della legge con riferimento al contrasto della stessa 
con gli art. 3, 115, 117 ,118 Cost., in violazione del riparto di 
competenze legislative tra Stato, Regioni e Comuni, e sul merito 
dell’intervento legislativo, asserendone il contrasto con gli art. 3 e 
97 Cost. nella fase di attuazione e degli effetti  da questa delineati. 
Le Regioni lamentavano il rilievo che avrebbe assunto un nuovo 
tipo di intervento territoriale, già in sé lesivo dell'autonomia 
normativa regionale e il fatto che la legge stessa disciplinasse assai 
minuziosamente l'anzidetta nuova figura, determinandone non solo 
l'oggetto e la finalità, i soggetti promotori e l'efficacia, ma 
definendone, altresì, in tutti i particolari, il procedimento di 
formazione, nel quale era indicata la posizione reciproca del 
Comune e della Regione, stabilendone i termini e le modalità di 
formazione e di approvazione, fino alla previsione del silenzio 
assenso in caso d'inerzia regionale. 
Nel giudizio di legittimità costituzionale la Suprema Corte, con la 
nota sentenza n.393/199364, affrontò in maniera puntale le diverse 
questioni che le furono prospettate dalle Regioni. 
La Consulta, in merito al conflitto di attribuzioni tra Stato, Regioni 
e Comuni, dichiarò la legittimità costituzionale dei primi due 
commi dell’art. 16, inquadrando i programmi integrati di intervento 
come un ―nuovo strumento urbanistico‖ introdotto dal legislatore 
statale, trattandosi di uno ―strumento di programmazione 
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territoriale che risponde ad un obiettivo plurifunzionale‖ che appare 
riconducibile alle categorie ―urbanistica‖, ―ediliza‖ e 
―ambientale‖65 sebbene non siano ―del tutto precisi i limiti di 
operatività e di coordinamento con gli strumenti tipici del settore‖, 
in particolare con i piani di coordinamento, i piani paesistici e i 
piani regolatori generali66. 
Precisando che ―la competenza statale nella determinazione di 
schemi o tipi uniformi di intervento sul territorio‖, non è stata posta 
in discussione neppure dalla L.1990 n.14267, la quale si è limitata a 
riconoscere ―l’appartenenza alle Regioni del potere di individuare, 
nelle materie ad esse attribuite, il carattere unitario nei rispettivi 
territori delle relative funzioni amministrative, nonché ―l’ambito di 
incidenza degli strumenti di programmazione territoriale in ragione 
di tale preventiva individuazione‖. 
La Consulta ha considerato non lesive della competenza regionale 
le disposizioni di cui ai commi 1 e 2  dell’art. 16 della L. 179 del 
1992  le quali si limitano a delineare ―gli scopi, le caratteristiche ed 
i soggetti legittimati alla formazione dei nuovi programmi di 
intervento‖, tali oggetti, conclude la Corte, ―appartengono alla 
competenza dello Stato, spetta a quest’ultimo la determinazione del 
tipo di intervento programmatico,  destinato ad operare su tutto il 
suo territorio e diretto a fissare le linee essenziali e gli elementi 
caratteristici  di una nuova figura‖. La centralità del ruolo delle 
Regioni all’interno del nuovo strumento di pianificazione 
urbanistica non è stato intaccato dall’intervento della Suprema 
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degradate in riv giur urb 2008. 
 
67
 D.lgs. 18agosto 2000, n.267, Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli 





Corte, risultando l’autonomia regionale legittimata a completarne la 
disciplina, salvo osservare, ai sensi dell’art. 117, comma 1 della 
Costituzione, i principi fondamentali delle leggi dello Stato.68 
La scure della Corte, però, è andata a censurare i commi 3,4,5,6 
della Legge 179 disponendone l’illegittimità costituzionale 
riguardo il procedimento di formazione, gli effetti e la ―forza‖  
(nella gerarchia dei piani urbanistici) del programma integrato di 
intervento e all’art. 7 in riferimento all’obbligo per le Regioni di 
concedere prioritariamente i finanziamenti a quei Comuni, che 
provvedano alla formazione dei programmi integrati. 
La Corte ha rilevato l’illegittimità delle previsioni 
accelerativo/derogatorie disposte dalla L. 179-1992 con riferimento 
al possibile contrasto prospettabile con gli strumenti urbanistici 
esistenti (art. 16 com. 4), alla forma di pubblicità che si estrinsechi 
nella possibilità di produrre osservazioni da parte di associazioni e 
cittadini e alla previsione nei confronti della Regione del dovere di 
provvedere all’approvazione o alla richiesta di modifiche entro 
centocinquanta giorni, trascorsi i quali, il programma si intende 
approvato; equiparando così l’approvazione del programma (in 
variante o meno allo strumento urbanistico presente) alla 
concessione edilizia, andando in concreto a ridefinire, la portata 
innovativa dell’intervento legislativo. 
La Corte ha posto l’accento sulla necessità della conformità del 
programma allo strumento urbanistico esistente, per cui 
l’approvazione non consente ex sé l’edificazione, essendo 
necessario il rilascio della concessione edilizia, ravvisandone una 
irrazionalità rappresentata dal contrasto con i principi fondamentali 
della materia, i quali costituiscono il ―tertium comparationis‖, tanto 
che discostarsi da essi costituisce indice rivelatore di non 
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adeguatezza e di non coerenza, a loro volta sintomi del vizio di 
irragionevolezza.69 
Con riferimento alla mancanza di concessione, la Corte pone in 
rilievo come la Legge trascura il principio della ―distinzione tra 
programmazione territoriale, come diretta a regolare la destinazione 
e l’uso del territorio e la legittimazione all’esecuzione dell’opera, 
conferita al soggetto interessato attraverso il rilascio dell’atto 
amministrativo senza il controllo di coerenza dell’intervento 
specifico con gli indirizzi programmatici‖; controllo che è 
―particolarmente necessario‖, andando così a unificare momenti 
diversi, che: ―si riflettono sulla determinazione e sul funzionamento 
della licenza edilizia, che è la base necessaria per la ponderazione 
degli interessi coinvolti e per l’adeguamento della concessione alle 
esigenze del programma stesso.‖ 
La Corte prosegue nella sua disamina puntuale andando a rilevare 
come: ―La possibilità, che il programma integrato determini delle 
modificazioni di precedenti previsioni urbanistiche, con l’impiego 
di un procedimento eventuale ed elastico di garanzia, come quello 
rappresentato dal silenzio-assenso della autorità regionale, si pone 
come ulteriore causa di alterazione, del quadro dei rapporti tra 
competenze attribuite alle Regioni ed agli Enti locali nel vigente 
sistema di programmazione urbanistica, nelle sue articolazioni 
territoriali e di settore‖.  
E’ evidente che, l’approvazione del programma attraverso il 
procedimento per silenzio-assenso, comporta la mancanza di un 
riesame regionale e del necessario contraddittorio da porre in 
rilievo attraverso eventuali osservazioni, andando, così a porsi in 
maniera incoerente con il principio per cui gli strumenti urbanistici 
generali comunali si formano attraverso un procedimento 
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complesso, che vedono un ruolo egemone dell’autorità regionale, 
che mal si concilia con la previsione del silenzio-assenso presente 
nella Legge, che può trovare spazio con riferimento a quella attività 
amministrativa di accertamento di presupposti già delineati. 
Prospettiva corroborata dalla mancanza di documentazione 
istruttoria, elemento cardine per il riesame da parte degli uffici 
regionali, ma che la previsione normativa svuota di rilevanza, 
determinando la spoliazione del compito di riesame urbanistico 
della Regione, sia per il tempo breve assegnatole, sia perché la 
previsione legislativa del silenzio-assenso, finisce di fatto per 
atrofizzarne la funzione stessa. 
La Corte ha posto, come principio indefettibile di cui lamenta la 
carenza nella normativa in esame, delineandone l’illegittimità 
costituzionale, l’esigenza di una adeguata istruttoria e che la 
funzione amministrativa quando non risulti mera ―esecuzione della 
Legge‖, ma comporti tutta una serie di valutazioni e soluzioni non 
delineate in via preventiva, non possa esplicarsi attraverso la 
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2.5 I programmi di riqualificazione urbana. 
 
Come acutamente osservato, con i programmi di riqualificazione 
urbana viene in auge uno step successivo nell’evoluzione 
legislativa sul tema della riqualificazione, abbandonando la 
sostanziale dipendenza che aveva segnato la linea degli interventi 
precedenti strettamente correlata alla legislazione per la casa, 
rappresentando l’occasione per far emergere un modo nuovo di 
crescita pianificata della città, secondo una logica che prende avvio 
dal ―particolare‖ per ripensare e riformulare l’assetto generale71. 
I programmi di riqualificazione urbana, sono previsti dall’art. 2 
della Legge 17 febbraio 1992, n. 179, e dal successivo decreto del 
mistero dei lavori pubblici 21 dicembre 1994; poi successivamente 
modificato parzialmente dal decreto ministeriale 30 ottobre 1997. 
Proprio il ruolo assunto dall’allora Ministero dei lavori pubblici, 
poi trasformato in Ministero per i trasporti e le Infrastrutture72 
rappresenta un aspetto caratterizzante il disposto normativo, in 
controtendenza con quella ―regionalizzazione‖, che aveva segnato e 
che segnerà i futuri interventi legislativi.  
Configurando una politica centrale di partenariato73 con le 
amministrazioni comunali che, sollecitate dalla possibilità di 
accedere al finanziamento pubblico, promuovono a livello locale la 
presentazione di proposte pubblico/private, di 
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riconversione/risanamento di parti urbanizzate del territorio 
comunale74. 
La cabina di regia, nella scelta dei programmi, è affidata al 
Ministero dei lavori pubblici chiamato a selezionare le proposte 
elaborate dai Comuni o anche dai privati, seguendo le rigide linee 
guida fissate all’interno del bando ministeriale per accedere ai 
finanziamenti; individuando in via preliminare quella che è la 
delimitazione dell’ambito di intervento, degli obiettivi posti dal 
programma, ma soprattutto dei suoi costi di realizzazione, 
specificandone la copertura finanziaria che dovrà essere elargita 
dall’apparato pubblico e quella cui riusciranno a far fronte, 
attraverso risorse proprie o reperibili attraverso l’intervento privato 
i Comuni, delineabile in maniera chiara e puntuale attraverso gli 
accordi o gli atti d’obbligo stipulati  in via preventiva.  
La possibilità di accedere al cofinanziamento pubblico, seppur con 
una copertura finanziaria parziale dei programmi da realizzare 
segna il successo dell’iniziativa, nonostante la complessità della 
procedura da seguire e il fatto che solo pochi dei programmi 
presentati, data la scarsità delle risorse pubbliche a disposizione, 
riuscirà ad accedere ai finanziamenti, ma che traccerà in maniera 
incontrovertibile la via per i successivi Programmi di 
riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile, che di lì a poco 
troveranno spazio.  
All’interno delle linee guida previste dal decreto ministeriale 21 
dicembre 1994 ai Comuni è lasciata la scelta di individuare 
l’ambito di intervento del programma, in ragione  dell’ampiezza e 
della consistenza del degrado edilizio (fatiscenza degli edifici), 
urbanistico (carenza di opere di urbanizzazione primaria e 
secondaria e dei servizi pubblici), ambientale (fatiscenza degli 
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spazi pubblici, dell’arredo urbano, delle aree verdi) economico 
(impianti produttivi dismessi, carenza di attività produttive, 
artigianali, commerciali, di servizio, gravi problemi occupazionali) 
,sociale (emarginazione delle periferie), del raggio di influenza 
delle urbanizzazioni primarie e secondarie oggetto del programma 
e del ruolo strategico rispetto al contesto urbano e metropolitano su 
cui il programma andrà ad incidere. 
L’ambito di intervento su cui far ricadere l’opera è individuato 
dalle zone in parte o in tutto già edificate, ma ciò non toglie la 
possibilità che il programma vada ad insistere anche su interventi 
esterni a tali zone, in virtù di una connessione funzionale, che 
giustifichi l’unitarietà della proposta, oppure quando tale 
connessione nella sua interezza sia già oggetto dello stesso 
programma, con ciò rilevandosi l’ampiezza della libertà lasciata ai 
Comuni nel poter individuare il riferimento spaziale su cui operare. 
Ad affiancare l’ampiezza dell’ambito spaziale del programma vi è 
anche l’ampiezza di quelle che sono le tipologie di intervento 
previste, ricondotte dall’art. 5 alla: 
a) acquisizione di immobili da destinare ad urbanizzazioni primarie 
o secondarie o edilizia residenziale pubblica, mediante cessione 
gratuita, cessione volontaria, espropriazione, permuta, ecc.; 
b) realizzazione, completamento ed adeguamento delle opere di 
urbanizzazione primaria e secondaria; 
c) opere di sistemazione ambientale e di arredo urbano delle aree e 
degli spazi pubblici; 
d) risanamento delle parti comuni dei fabbricati residenziali;  
e) opere di manutenzione ordinaria, straordinaria, restauro e 
risanamento conservativo e ristrutturazione edilizia di fabbricati 
residenziali e non residenziali; 





Gli interventi, come visto, possono essere pubblici o privati, 
secondo il diverso regime di proprietà attribuito all’immobile che 
ne è oggetto, ma la centralità dell’intervento è caratterizzata dalla 
previsione, per opera dei Comuni, di procedure autonomamente 
determinate (accordi diretti, invito pubblico, confronto 
concorrenziale, ecc.), da sottoporre a valutazione ai fini della 
realizzazione del programma. Caratteristica di questo tipo di 
procedure sono gli schemi di convenzione sottoscritti dai privati, in 
accordo con il Comune.  
Gli atti d’obbligo, oggetto di proposte, che richiedono una variante 
allo strumento urbanistico, contengono l'impegno da parte dei 
proprietari degli immobili o i loro mandatari a realizzare con 
proprie risorse una quota degli interventi pubblici unitamente a 
quelli privati, attuabili a seguito dell'eventuale approvazione della 
variante stessa, nonché: 
- provvedere alla progettazione dei singoli interventi privati e di 
quelli pubblici assistiti da finanziamento privato; 
- provvedere alla diretta realizzazione delle opere di urbanizzazione 
a scomputo dei relativi oneri e delle altre opere pubbliche a 
integrale finanziamento privato; 
- provvedere al finanziamento parziale o integrale di opere 
pubbliche, nel caso in cui la convenzione sia alternativa agli atti 
d'obbligo; 
- dare attuazione agli interventi privati conformemente ai tempi 
previsti; 
- fornire idonee garanzie finanziarie, in ordine all'attuazione del 
programma, e fideiussorie circa il rispetto della convenzione 
medesima. 
Come si vede, il ricorso ampio al convenzionamento nell’ambito di 
una tendenza non ancora perfettamente formalizzata con una 
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contrattazione a vasto raggio, in cui il Comune assume anche 
obbligazioni (tipica è quella del rilascio delle concessioni edilizie 
entro un determinato termine), dà luogo ad alcune novità e 
perplessità, visto, che la L. 241/1990 all’art. 13, che non è stato 
intaccato dalla successiva modifica legislativa apportata dalla L. 
2005 n.15, prevede che l’ampio ricorso al convenzionamento, 
previsto dall’art. 11 del decreto ministeriale 21 dicembre 1994, non 
è ammesso nei confronti dell’attività della Pubblica 
amministrazione diretta all’emanazione di atti normativi, 
amministrativi, generali, di pianificazione e di programmazione, 
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2.6 I programmi di recupero urbano. 
 
I programmi di recupero urbano (―P.r.u.‖) trovano spazio 
all’interno del panorama normativo italiano, a partire dall’art. 11, 
d.l 5 ottobre 1993, n. 398 poi convertito in legge con modificazioni 
dalla Legge 4 dicembre 1993, n.493. 
Nella loro delineazione originariamente prospettata dal legislatore, 
i programmi erano destinati ad operare nei confronti del patrimonio 
di edilizia residenziale pubblica presentandosi come ―un insieme 
sistematico di opere‖ finalizzate ―alla realizzazione di interventi 
edilizi ed urbanistici di diversa natura (comma2). 
L’iter procedurale prevedeva la loro copertura finanziaria 
maggioritaria grazie ai cd. Fondi ex G.e.s.c.a.l. (acronimo di 
Gestione case per i lavoratori, un fondo nato nel 1963 dalla 
trasformazione del Piano INA/Casa)76 grazie anche alla 
compartecipazione di risorse pubbliche e private. 
Il soggetto, cui era attribuita in via primaria la predisposizione dei 
programmi di recupero, era il Comune, ma la normativa prevedeva 
anche la predisposizione ad opera di altri soggetti pubblici e privati 
associati tra loro di modo da prospettare una ―proposta unitaria‖ al 
Comune, al quale era in ogni caso attribuita la funzione di definire 
le priorità dei programmi sulla base di ―criteri oggettivi‖, con la 
possibilità per lo stesso di promuovere la conclusione di un accordo 
di programma tra i soggetti interessati, prodromico alla sua 
approvazione. 
I programmi si presentano come specifici strumenti attuativi, che si 
inseriscono all’interno delle previsioni degli strumenti urbanistici 
generali, che per le specifiche finalità e per i determinati tipi di 
intervento nelle aree sulle quali insistono insediamenti di edilizia 
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residenziale pubblica, possono inserirsi tra gli strumenti speciali di 
pianificazione previsti dal nostro ordinamento77. 
L’originaria delineazione, offerta dal d.l n. 398, trovò 
puntualizzazione all’interno dell’art. 11, della l. 493 del 1993, che 
autorizzava il C.E.R. (―Comitato per l’edilizia residenziale‖)78a 
determinare ― le modalità e i criteri generali per la concessione dei  
contributi e per la individuazione delle tipologie di intervento‖, che 
portò il Ministro dei lavori pubblici, in qualità di presidente del 
C.E.R all’adozione di un secondo decreto, il primo dicembre 
199479 sui programmi di recupero urbano, concernente le modalità 
e i criteri generali per la concessione dei contributi per 
l’individuazione delle zone interessate e per la determinazione delle 
tipologie di intervento. Riconoscendo rilevanti funzioni 
amministrative alle Regioni in tema di programmazione, 
consentendo alle stesse di discostarsi dalle previsioni presenti negli 
atti generali, adottati dal Ministro dei lavori pubblici in riferimento 
ai criteri e alle procedure di formazione dei P.r.u., alle condizioni di 
ammissibilità dei soggetti proponenti e agli elaborati da redigere 
per gli interventi di edilizia residenziale pubblica. 
Prevedendosi, anzi, secondo autorevole dottrina, come l’eccessiva 
regolamentazione ―della fase amministrativa e gestionale‖ dei 
programmi integrati da parte di atti ministeriali fosse ―in contrasto 
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con le funzioni programmatorie che, in materia urbanistica, sono 
delegate alle Regioni‖80. 
Come ben delineato in seguito dalla Corte Costituzionale81, 
l’edilizia residenziale pubblica pur non rientrando espressamente 
nell’elenco di cui all’art. 117 Cost., rappresenta una materia sulla 
quale, le Regioni hanno potestà legislativa concorrente; su tale 
materia devono essere tenuti separati tre differenti profili:  
a)quello urbanistico;  
b)quello dei lavori pubblici di interesse generale;  
c)quello della ―prestazione e gestione del servizio delle case‖.  
Proprio perché l’urbanistica e i lavori pubblici rientrano nell’elenco 
dell’art. 117 Cost., e non è possibile ―al loro interno isolare 
l’edilizia residenziale pubblica‖, da intendersi quest’ultima come 
―una competenza primaria della Regione‖. 
Ruolo egemone, confermato anche dal d.lgs. n. 112 del 1998, che 
alla tematica dedica un’intera sezione ( sezione III, capo II, titolo 
III) confermando le linee guida delineate dalla Suprema Corte, 
definite in maniera puntuale all’interno dell’art. 60, nel 
conferimento alle Regioni e agli Enti locali di ―tutte le funzioni 
amministrative non espressamente indicate tra quelle mantenute 
allo Stato‖ ed in particolare quelle relative: 
- alla determinazione delle linee di intervento e degli obiettivi del 
settore; 
- alla programmazione delle risorse finanziarie destinate al settore; 
- alla gestione e alla attuazione degli interventi, nonché alla 
definizione delle modalità di incentivazione; 
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- alla determinazione delle tipologie di intervento anche attraverso 
programmi integrati, di recupero urbano e di riqualificazione 
urbana. 
La disposizione costituisce ―il definitivo superamento della 
distinzione programmazione/nazionale programmazione 
/regionale‖ nella materia indicata. 
 Si è ritenuto, infatti, che ―alle Regioni, le quali utilizzeranno a tal 
fine risorse proprie e non trasferite dallo Stato, compete ormai 
appieno la funzione di programmazione‖82, che è costituita , fra le 
altre, dalla preventiva individuazione delle tipologie di intervento, 
anche nell’ambito di programmi integrati, che siano volti a 
recuperare il patrimonio di edilizia residenziale pubblica.83 
L’autonomia regionale, anche in riferimento alla spesa da destinare 
ai P.r.u., è stata ampliata da art. 5, com. 3, Legge 30 aprile 1999, 
n.136 , il quale ha previsto che i fondi ex G.E.S.C.A.L- da destinare 
a tali programmi siano stabiliti dai programmi regionali, superando 
la limitazione originariamente prevista dall’ art. 11, com. 1, L. 
1993, n. 193 che stabiliva un tetto non inferiore al 15% da destinare 
in maniera precipua ai servizi di edilizia residenziale pubblica, 
andando così ad ampliare quello che era l’originario ambito di 
copertura finanziaria di tali strumenti. 
Un ultimo aspetto, ma non per ordine di importanza, va tenuto in 
considerazione in riferimento alla differenziazione dello strumento 
del Programma di recupero urbano rispetto al Programma integrato 
di intervento, in considerazione dei molteplici punti di contatto 
delle relative discipline; le quali divergono in maniera chiara sul 
                                                 
82
. Cherichetti, La disciplina degli interventi nelle aree urbane tra promozione di 
programmi innovativi e competenze regionali, in E. Ferrari (a cura di), L’uso 
delle aree urbane e la qualità dell’abitato, Atti del terzo convegno nazionale 
dell’Associazione italiana di Diritto urbanistico svoltosi a Genova il 19-20 
novembre 1999, Giuffrè, Milano 2000cit, 217. 
 
83
 Riccardo Virgilio, Le regioni e la riqualificazione delle aree urbane degradate, 
Riv giur urb, 2003. 
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diverso ambito di applicativo degli interventi, ponendo i P.i.i. come 
ambito di riferimento quegli interventi in grado di incidere su 
qualsiasi zona urbana, a differenza dei P.r.u., che, invece, come 
visto, sono rivolti ai soli insediamenti di edilizia residenziale 
pubblica, pur collocandosi entrambi a pieno titolo tra gli strumenti 




























2.7 I programmi di riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile     
      del territorio. 
 
I programmi di riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile del 
territorio vedono la luce l’8 ottobre 1998, all’interno del Decreto 
Ministeriale n.1169, poi successivamente modificato e integrato dal 
Decreto Ministeriale 28 maggio 1999, come evoluzione dei 
Programmi di recupero urbano, in virtù di quelle che erano le 
disponibilità finanziarie non utilizzate per i programmi di 
riqualificazione urbana previsti dal D.M. 21-12-1994. 
I  P.r.u.u.s.t. sono programmi promossi dal Ministero dei lavori 
pubblici con l’obiettivo di realizzare interventi orientati 
all’ampliamento e alla riqualificazione delle infrastrutture del 
tessuto economico/produttivo/occupazionale e al recupero e alla 
riqualificazione dell’ambiente con riferimento ai tessuti urbani e 
sociali degli ambiti territoriali interessati.84 
Tali programmi nascono da quella che era l’esperienza avutasi con 
i programmi di riqualificazione urbana, ponendosi nelle intenzioni 
del Ministero dei lavori pubblici come strumenti di 
programmazione flessibile e polifunzionale, in grado di integrare 
tra loro diverse tipologie di intervento, tant’è vero che si discute se 
debbano intendersi come strumenti di governo del territorio (rectius 
―strumenti urbanistici‖), o, in via alternativa, come programmi 
economici di sostegno finanziario non aventi valenza urbanistica in 
senso stretto85 , ma  capaci di contemperare i processi di crescita 
                                                 
84
 P. De Franciscis, A.Colosimo,  in delibera n.8, 2006 in Finanziamento, 
coordinamento e monitoraggio dei programmi di riqualificazione urbana e 
sviluppo sostenibile del territorio – PRUSST. 
 
85
 Tra i programmi economici di sostegno finanziario non aventi valenza 
urbanistica ricordiamo i patti territoriali, i contratti di programma ed i contratti 
d'area originariamente previsti dal decreto legge 23 giugno 1995 n. 244 e 
convertito in legge 8 agosto 1995, n. 341 ed oggi regolati dalla legge .662/96, 
art.2 co.203 ss.. Tali strumenti convenzionali perseguono l'obiettivo della 
promozione dello sviluppo locale attraverso un piano di interventi che individui 
73 
 
lavorativa ed economica con gli interessi alla tutela ambientale e 
storico culturale, che necessariamente venivano ad affiancare la 
realizzazione e l’attuazione di tali progetti. 
Tali programmi trovano spazio all’interno dello scenario 
urbanistico italiano in un atto regolamentare, il D.M 1169 del 1998, 
in mancanza di un fondamento legislativo, che portò  la Regione 
Veneto a sollevare ricorso per conflitto di attribuzioni dinanzi alla 
Corte Costituzionale nel 1999. 
A parere della Ricorrente, il decreto del Ministro dei lavori pubblici 
avrebbe invaso la sfera di attribuzioni, sia legislative che 
amministrative delle Regioni nella materia urbanistica, loro 
riservata dall’art. 117 della Costituzione, e in quella della difesa del 
suolo e dell’assetto del territorio, già trasferita alle Regioni dagli 
artt. 79, 80 e ss. del d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616 e successive 
modificazioni, riconducendo la materia, mantenuta allo Stato, dei 
programmi innovativi, funzioni ed attività che non si potrebbero 
identificare con i compiti di rilievo nazionale definiti dall’art. 1, 
comma 4, lettera c), della Legge n. 59 del 1997 e dallo stesso art. 
52 del d.lgs. n. 112 del 1998, ma che si sostanzierebbero in 
"normalissimi interventi sul territorio", come tali rientranti, in base 
alla citata normativa, nella competenza regionale, ponendo peraltro 
in evidenza il reale interesse, che ha mosso la Regione al ricorso 
per conflitto di attribuzione, inteso a provocare, quale conseguenza 
dell’eventuale annullamento del decreto, l’acquisizione alle 
Regioni delle risorse finanziarie destinate a sostenere i programmi 
in questione. 
                                                                                                              
le attività da porre in essere, i tempi e le modalità, i soggetti responsabili di 
ciascuna attività, gli impegni di ciascun soggetto, gli eventuali poteri di 
sostituzione, le procedure di conciliazione e di risoluzione dei conflitti, le risorse 
finanziarie, pubbliche e private, le procedure di monitoraggio e di verifica dei 
risultati. Con il D.P.C.M. 7 marzo 2006 n.187 è stata istituita presso la 
Presidenza del Consiglio dei Ministri la banca di dati informatica denominata 
―Opportunita' territoriali di investimento‖, con la finalità di raccolta dei dati 
relativi alle leggi nazionali e regionali di incentivazione alle attivita' produttive. 
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Tuttavia la Corte dichiarò l’inammissibilità di tale ricorso con la 
sentenza n.507 del 2002, ponendo in calce alla sua decisione, il 
fatto che: ― In base a quanto previsto da art. 4, comma 1, del 
decreto impugnato, i programmi che i Comuni hanno la facoltà di 
promuovere devono essere conformi agli strumenti urbanistici di 
pianificazione e programmazione territoriale e che, se difformi, 
devono essere promossi d’intesa con l’amministrazione provinciale 
o regionale, titolare di tali strumenti. Se dunque il programma è 
conforme, la sua realizzazione ricade nella competenza dei Comuni 
promotori, e le competenze urbanistiche della Regione non 
ricevono alcun pregiudizio dall’apporto finanziario dello Stato.  
Se invece è difforme, tali competenze non subiscono 
menomazione, poiché esso non può essere realizzato in assenza di 
un’intesa: tanto basta per affermare che le attribuzioni regionali in 
materia urbanistica sono salvaguardate. Non mette conto a questo 
punto indagare oltre sulle singole prescrizioni del decreto e dei suoi 
allegati, che la Regione assume illegittime, ricordando che l’art. 1 
del decreto ministeriale impugnato, stabilisce che i programmi di 
riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile del territorio 
(P.r.u.u.s.t.) sono finanziati con le disponibilità del Ministero dei 
lavori pubblici - Direzione generale del coordinamento territoriale -
, derivanti dalle somme non utilizzate per i precedenti programmi 
di riqualificazione urbana di cui al decreto ministeriale 21 dicembre 
1994, provenienti a loro volta dal fondo di lire 288 miliardi di cui 
all’art. 2, comma 2, della Legge 17 febbraio 1992, n. 179 (Norme 
per l’edilizia residenziale e pubblica) e successive modificazioni ed 
integrazioni.  
L’art. 61 del decreto legislativo n. 112 del 1998 stabilisce che dal 
1° gennaio 1999 sono accreditate, alle singole Regioni, le 
disponibilità finanziarie concernenti le funzioni conferite in materia 
di edilizia residenziale pubblica relativamente agli impegni di spesa 
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previsti da una serie di disposizioni di legge specificamente 
elencate, tra le quali non è inclusa quella del menzionato art. 2, 
comma 2, della Legge n. 179 del 1992; tali disponibilità restano 
pertanto di pertinenza dello Stato e non potrebbero essere trasferite 
nella disponibilità delle Regioni.‖ 
I P.r.u.u.s.t. si pongono come specifici obiettivi, delineati dall’art. 2 
, quelli di favorire: 
- la realizzazione, l'adeguamento e il completamento di 
attrezzature, sia a rete che puntuali, di livello territoriale e urbano 
in grado di promuovere e di orientare occasioni di sviluppo 
sostenibile sotto il profilo economico, ambientale e sociale, avuto 
riguardo ai valori di tutela ambientale, alla valorizzazione del 
patrimonio storico, artistico e architettonico, e garantendo 
l'aumento di benessere della collettività; 
 - la realizzazione di un sistema integrato di attività finalizzate 
all'ampliamento e alla realizzazione di insediamenti 
industriali,commerciali e artigianali, alla promozione 
turistico/ricettiva e alla riqualificazione di zone urbane centrali e 
periferiche interessate da fenomeni di degrado. 
L’intento principale era quello di avviare una sperimentazione in 
grado di indirizzare l’azione amministrativa e le modalità attuative 
più valide, di modo da veicolare i finanziamenti verso le aree 
urbane necessitanti l’intervento, delineate in modo ampio con 
riferimento ai sistemi metropolitani caratterizzati da deficit 
strutturali e ai distretti insediativi, che richiedono una migliore 
strutturazione della loro articolazione infraregionale, con 
riferimento agli spazi di transizione e integrazione tra i sistemi 
urbani e al sistema delle attrezzature sia a rete, che puntuali di 
livello territoriale e urbano.  
Il Decreto ministeriale attuativo scandiva in maniera dettagliata il 
riparto delle competenze e delle procedure da seguire nella 
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delineazione dei P.r.u.u.s.t., affidando in via primaria al Comune la 
promozione dei programmi, attuata in coerenza con gli strumenti di 
pianificazione e programmazione territoriale, se presenti sul 
territorio. La presenza degli strumenti di programmazione generale, 
di competenza dell’Amministrazione provinciale e regionale, 
richiedeva la necessaria intesa con le autorità competenti, 
ma il regolamento non si limitava a individuare in via esclusiva 
quali soggetti promotori i Comuni, ampliando la promozione di tali 
strumenti anche alla Provincia e alla Regione, ribaltando in tal caso 
l’iter procedurale da seguire, richiedendone in via preventiva per la 
promozione, la necessaria intesa con i Comuni interessati. Il 
regolamento intendeva fissare in maniera chiara il necessario 
coordinamento delle autorità coinvolte, indipendentemente dal 
soggetto, che avesse provveduto a prendere l’iniziativa. 
L’input all’avvio dei procedimento era scandito dall’iniziativa dei 
molteplici soggetti proponenti, che potevano formulare la proposta 
di P.r.u.u.s.t. agli Enti locali , affinché se ne facessero carico in 
qualità di soggetti promotori, in tal senso il regolamento affidava la 
possibile iniziativa di proposizione sia ad Enti pubblici territoriali, 
quali Regioni, Province, Comunità montane, sia ad amministrazioni 
pubbliche (le amministrazioni dello Stato, le aziende e le 
amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le 
istituzioni universitarie, le camere di commercio, industria, 
artigianato e agricoltura e loro associazioni, gli enti pubblici non 
economici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni,le 
aziende e gli enti del servizio sanitario nazionale, le società e 
imprese a partecipazione pubblica, gli istituti autonomi case 
popolari comunque denominati) sia a soggetti privati (associazioni 
di categoria, imprenditori, società finanziarie, istituti bancari 
proprietari degli immobili, soggetti concessionari, proprietari o 
gestori di reti). 
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I programmi, così delineati, erano finanziabili per un importo 
massimo di quattro miliardi di lire per ciascun programma, 
prevedendo in caso di proposizione da parte di soggetti privati, che 
gli stessi si facessero carico dei costi da sostenere, per un importo 
in grado di sostenere almeno un terzo dell’investimento 
complessivo;a seguito dell’espletamento della necessaria istruttoria, 
i programmi erano sottoposti al vaglio del Comitato 
interministeriale di valutazione e selezione, all’uopo istituito presso 
il Ministero dei lavori pubblici, che provvedeva a selezionare i 
programmi, che risultavano in linea con i criteri delineati dal 
regolamento ministeriale, ossia: 
- capacità di attrarre investimenti produttivi e di sviluppare 
iniziative economiche e imprenditoriali in grado di garantire una 
ricaduta socioe-conomica positiva stabile e duratura, con 
riferimento anche all’attuazione di politiche per le pari opportunità; 
- capacità di massimizzare gli effetti diretti e indiretti degli 
investimenti utilizzando, da un lato, metodologie progettuali e di 
intervento qualitative basate su logiche di risultato e, dall’altro lato, 
tecniche finanziarie innovative anche nell’utilizzo di risorse 
pubbliche; 
- presenza di interventi pubblici, realizzati con risorse 
esclusivamente private, che prevedono corrispettivi di gestione; 
- presenza, nell’ambito territoriale considerato, di indicazioni circa 
l’avvio di rilevanti fenomeni di sviluppo economico e di 
trasformazione territoriale; 
- rapidità di implementazione delle azioni e delle iniziative previste 
nei programmi in relazione alla copertura finanziaria e alla 
fattibilità amministrativa degli interventi; 
- capacità di produrre il miglioramento della qualità ambientale e la 
valorizzazione del patrimonio storico/culturale/paesaggistico; 
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- capacità di risolvere gli elementi di criticità legati al rapporto 
infrastruttura sistema urbano in termini territoriali e ambientali; 
- congruenza dei programmi con piani/politiche di settore nazionali 
e regionali. 
Tali criteri consentivano l’attribuzione di punteggi differenti, 
avendo riguardo, alla capacità dei programmi, di garantire 
l'integrazione tra politiche settoriali, la capacità di condurre a 
termine le azioni e le iniziative previste a proposito della copertura 
finanziaria e la capacità dei programmi di rispondere alle esigenze 
espresse (qualità della programmazione). 
A seguito della valutazione del Comitato interministeriale, i 
programmi che sono stati ammessi al finanziamento sono stati 78, i 
quali sono andati a incanalare i finanziamenti dei programmi lungo 
direttrici diverse, sotto la regia del Ministero delle infrastrutture e 
dei trasporti. 
Come scientemente delineato dalla sezione centrale di controllo 
sulla gestione delle Amministrazioni dello Stato della Corte dei 
Conti: ‖Volendo ora tracciare un primo bilancio, dal punto di vista 
dell’attitudine alla realizzazione dei progetti, si è rilevata la 
capacità di mettere a fuoco un tema di evidente interesse strategico, 
ancora poco esplorato nel nostro Paese e cioè l’esigenza di 
costruire e portare a compimento progetti integrati di 
trasformazione territoriale di vasta area, di iniziativa nazionale o 
comunitaria. Qualche incertezza si può invece manifestare per 
l’interpretazione e la valutazione dell’esperienza. 
Si possono individuare almeno due posizioni non equivalenti: una 
sembra guardare prevalentemente a ciò che è stato e che porta a 
considerare il P.r.u.u.s.t. come un processo evolutivo di non breve 
periodo, che ha inserito anche in Italia lo sviluppo di esperienze di 
―progetti di territorio‖; l’altra, invece, è rivolta principalmente al 
futuro, e può essere intesa come un esperimento inaugurale che ha 
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saputo anticipare l’esigenza di una progettazione integrata e 
strategica, come i programmi di iniziativa comunitaria o la nuova 
programmazione economico-territoriale.‖86 
Proprio l’esperienza, seppur embrionale, tracciata dalla 
sperimentazione di tali programmi, ha dato il via alla possibilità 
che, all’interno del territorio italiano, seppur con talune 
contraddizioni in termini (come l’affidamento ad un Comitato 
interministeriale della cabina di regia sulla valutazione dei 
progetti), ben settantotto Comuni italiani potessero arricchire il 
proprio bagaglio culturale e il proprio patrimonio territoriale grazie 
a tali interventi, in grado di incentivare aspetti innovativi e 
partecipativi nell’ottica  di una programmazione territoriale 














                                                 
86P. De Franciscis, A.Colosimo,  in delibera n.8, 2006 in Finanziamento, 
coordinamento e monitoraggio dei programmi di riqualificazione urbana e 
sviluppo sostenibile del territorio – PRUSST. 
 
87
 Per un dettagliato esame della tematica  Alcaro L.- Tardelli T., ―Pianificazione 
del territorio ed interventi dei privati- L’urbanistica contrattata‖, in Nuova rass., 
2004; Balestrieri A.M., ―Sussidiarietà, territorio, cooperazione tra mano pubblica 
e soggetti privato- Spunti per un inquadramento giuridico, in Dir . amm., 1998.  
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2.8 L’esperienza attuativa della Regione Toscana, il Piano integrato  
      urbano di sviluppo sostenibile (―P.i.u.u.s.‖). 
 
 
Alla fine di questa carrellata sull’iter che ha visto il progressivo 
affermarsi nel corso dell’ultimo ventennio dei cd ―programmi 
complessi‖ nell’esperienza legislativa italiana, bisogna mettere in 
risalto quella che è stata l’esperienza applicativa della Regione 
Toscana, lungo il solco tracciato da questo cambiamento attinente il 
governo del territorio. 
Cambiamento che non riguarda solo ―gli attrezzi del mestiere e gli 
addetti ai lavori‖, ma che segnala la complessità, la 
frammentazione e la rapidità delle trasformazioni urbane e 
territoriali88, per le quali assume ampia centralità un progetto di 
governo, che coniughi territorio e paesaggio, ambiente e sviluppo, 
casa e servizi, benessere e sicurezza89. 
I Piani Integrati Urbani di Sviluppo Sostenibile (P.i.u.u.s.), sono 
strumenti di attuazione dei fondi strutturali comunitari destinati alle 
politiche urbane. Secondo la definizione che ne ha dato la Regione 
Toscana, il P.i.u.u.s. costituisce un insieme coordinato di interventi  
                                                 
88
 «La società contemporanea si trasforma rapidamente e noi,coinvolti in questa 
evoluzione, facciamo fatica a renderci conto di quanto siano cambiati, e in così 
poco tempo, gli oggetti di cui ci serviamo, le maniere in cui agiamo […] 
Nell’ambito dello sviluppo urbano, percepiamo i cambiamenti con ancora 
maggiori difficoltà, perché l’ambiente costruito evolve a un ritmo relativamente 
lento […] siamo inoltre legati ai luoghi urbani più antichi e abbiamo spesso la 
sensazione che essi offrano un surplus di urbanità rispetto a quelli che la società 
produce oggi. [… ] Tuttavia, molti dati e analisi inducono a pensare che le attuali 
trasformazioni delle nostre società, e delle nostre città in particolare, siano 
appena agli inizi» François Ascher, I nuovi principi dell’urbanistica, Pironti, 
Napoli,2006. 
 
89Silvia Viviani (Presidente INU Toscana) in Urbanistica dossier, allegato 226 di 
urbanistica informazioni,2009. 
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- pubblici e privati - per la realizzazione, in un’ottica di 
sostenibilità, di obiettivi di sviluppo socio-economico, attraverso il 
miglioramento della qualità urbana ed ambientale ed una razionale 
utilizzazione dello spazio urbano. La finalità è quella di 
incrementare l’attrattività e la competitività urbana, facendo leva 
sugli elementi di distinzione e le caratteristiche peculiari della città. 
I programmi sono contenuti all’interno dell’Asse V del POR CReO 
-Programma CReO Toscana: "Valorizzazione delle risorse 
endogene per lo sviluppo territoriale sostenibile‖ che ne hanno 
finanziato la realizzazione. 
Il sistema normativo toscano ha posto, al centro della sua agenda, 
una governance territoriale in grado di sviluppare la pianificazione 
pubblica, attraverso un rapporto di cooperazione e co-
pianificazione tra gli attori pubblici e privati, in grado di rispondere 
appieno alle esigenze territoriali, di cui i P.i.u.s.s. risultano essere 
una importante testimonianza, nell’ottica della riqualificazione 
urbano/metropolitana, come pratica della ―ordinarietà‖ e non della 
―straordinarietà‖ degli interventi da predisporre per il prossimo 
futuro. Come autorevolmente sostenuto anche dall’Assessore al 
territorio e alle infrastrutture della Regione Toscana, all’epoca della 
predisposizione di tali programmi, Riccardo Conti, secondo cui:‖ 
La Toscana è per noi una grande città policentrica immersa in 
un’importante area rurale. Dobbiamo pensare alla nostra Regione 
come a una lega di città che sanno volgere al futuro, insieme, la 
loro vocazione; e lavorare per una Toscana che è al contempo una 
grande città industriale, una grande città della cultura, una grande 
città portuale, un grande paesaggio che si armonizza con le varie 
attività umane. Si potrà così immettere, contemporaneamente, 
sostenibilità e competitività in un sistema che per una serie di 
motivi, soprattutto a livello urbano, ha perso sia l’una che l’altra.‖ 
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Con i P.i.u.s.s.. si ripensano, quindi, pezzi di città e luoghi 
abbandonati o periferici diventano nuove centralità urbane; inoltre, 
dove le condizioni di contesto urbano lo consentono, per la 
presenza di particolari edifici e complessi monumentali o di 
attrezzature significative, si trasformano anche in nuovi attrattori 
per contesti, che generalmente superano le ―mura‖ cittadine.  
E così prende forma la città policentrica del Piano d’indirizzo 
territoriale regionale, con una proposta concreta che, viene 
declinata dal livello comunale, dove si danno le risposte per lo 
sviluppo del territorio e si formulano strategie per nuove forme di 
dinamismo urbano, nell’ambito delle potenzialità offerte dalle aree 
urbanizzate e senza ulteriore consumo di suolo90. 
Quelle che erano le originarie previsioni dei P.i.u.s.s., previste nel 
Fesr 2007-2013 (POR CReO) sono andate, oltre, quelle che erano 
gli auspicabili risultati preventivati all’inizio di tal esperienza, ben 
diciassette sono stati i programmi cui si è data attuazione nella 
prima fase del programma, tra cui spicca anche quello attuato dalla 
città di Pisa, che ha tentato di accogliere tale strumento, come una 
possibilità irrinunciabile per ―rifarsi il look‖, ponendosi come  
obiettivo prioritario quello di completare il disegno strategico 
avviato alla  fine degli anni ’90, che persegue una strategia di 
profonda trasformazione urbanistica trainata dalla scoperta delle 
Navi Antiche di San Rossore e centrata sulla realizzazione del 
Museo delle Navi negli Arsenali Medicei, per proseguire con il 
trasferimento dell’Ospedale Universitario Santa Chiara fuori dal 
centro storico con la riqualificazione degli edifici e delle aree 
(Progetto Chipperfield), dallo spostamento di tre caserme e il 
conseguente recupero degli edifici e delle aree, e infine dal 
―progetto mura‖. 
                                                 





Il P.i.u.s.s del Comune di Pisa e dei suoi partners (Provincia, 
Fondazione CARIPI, OPA, USL), incoraggia questa visione, 
intendendo creare una stretta sinergia tra diversi attori istituzionali 
(le Soprintendenze toscane, le Università, le associazioni di 
categoria...) come condizione necessaria allo sviluppo e alla 
sostenibilità del progetto. 
Per incrementare l’attrattiva e la competitività urbana, valorizzando 
al contempo le risorse e l’identità locale, il programma interviene, 
su altre condizioni di contesto quali: 
- la realizzazione di funzioni rare e di pregio legate alla cultura e 
alla ricettività turistica, tali da costituire fattori di attrazione e 
garanzia di una maggiore sostenibilità economico-finanziaria degli 
interventi; 
- il recupero e la riqualificazione di aree ed edifici strategici 
rispetto agli obiettivi del P.i.u.s.s., introducendo forme di 
integrazione tra operatori pubblici, forze produttive e 
amministrazione comunale; 
- il miglioramento della qualità ambientale ed architettonica degli 
edifici e dello  spazio pubblico; 
- il rafforzamento delle infrastrutture materiali e immateriali di 
promozione turistica. 
- il potenziamento dei servizi alla persona in grado di favorire 
l’eliminazione delle ineguaglianze e dei fattori di discriminazione, 
di promuovere la parità tra uomini e donne e la  creazione di 
occupazione femminile91. 
Il notevole successo dell’iniziativa, prospettata dai P.i.u.s.s in 
Toscana, con cantieri aperti in 13 città, oltre 100 progetti attivati e 
un investimento complessivo pari a oltre 230 milioni di euro, ha 
rappresentato una delle migliori esperienze di governo ed 
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intervento di qualificazione e rigenerazione urbana a livello 
nazionale e tra le migliori buone pratiche a livello europeo, 
delineando in maniera chiara, quella che è stata la lungimiranza 
della Regione Toscana nel destinare, così importanti risorse a tali 
programmi e da cui ritengo non si possa prescindere 
nell’immediato futuro rappresentato dalla nuova programmazione 
dei fondi strutturali 2014-2020, in virtù anche, di quelle che sono le 
linee guida tracciate dalla Commissione Europea sulla obbligatoria 
























Un esempio virtuoso: ” L’ateneo pisano”. 
 
Sommario: 3.1 L’ateneo ai giorni nostri. – 3.2 Come si programma 
l’Università in considerazione della pianificazione urbanistica. – 3.3 
Recupero e riqualificazione all'interno dell'ateneo pisano. – 3.4 
L'intervento di riqualificazione dell’ex complesso Marzotto: ”Da Polo 
Industriale, a Polo Universitario”. – 3.5 - Palazzo della Sapienza, quali 
prospettive per il Futuro. 
 
3.1 L’ateneo ai giorni nostri. 
 
Nell’ultima parte del mio lavoro ho voluto porre l’attenzione su 
quella che è la situazione dell’ateneo pisano dal punto di vista 
urbanistico. 
Il mio percorso si è mosso lungo quella che è l’attuale 
configurazione offerta dall’Università di Pisa e di quello che è il 
bagaglio storico/artistico che la caratterizza, ponendo in rilievo 
l’evoluzione che ne ha accompagnato il suo attuale assetto e, 
tentando di comprendere quelle che sono le linee programmatiche 
attuate da parte degli organi universitari, all’uopo deputati; 
attraverso il loro fondamentale apporto per il reperimento del 
materiale giuridico/amministrativo che ha reso possibile tutto ciò, 
in particolar modo con riferimento alla documentazione su alcuni 
interventi di recupero e di riqualificazione di alcune sue strutture, 
che in seguito saranno illustrati. 
―Creare il futuro vuol dire anche operare per attivare le condizioni 
della crescita, puntando al recupero di una gestione ―virtuosa‖ delle 
risorse. Il nostro ateneo ha un patrimonio immobiliare ricchissimo, 
il cui valore va ben al di là di quello di mercato entrando nella sfera 
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artistica e culturale, e del quale noi dobbiamo essere custodi per le 
future generazioni, un patrimonio, dunque, da salvaguardare 
valorizzare, e, se possibile incrementare‖. 
Le parole pronunciate dal Magnifico Rettore dell’Università di 
Pisa, Prof. Massimo Mario Augello, durante la cerimonia di 
conferimento dell’Ordine del Cherubino nel marzo 2011, 
rappresentano il punto di partenza indefettibile per comprendere 
appieno quello che da anni è l’impegno di cui l’ateneo pisano si è 
fatto carico al fine, del recupero, della conservazione e 
dell’incremento del notevole patrimonio immobiliare in suo 
possesso. 
L’Università pisana da quasi sette secoli si innesta all’interno del 
contesto cittadino in un mix simbiotico, che ha comportato nel 
corso del tempo una convivenza  non sempre facile, caratterizzata 
dai notevoli vincoli e interessi storico/culturali coinvolti 
nell’assetto di programmazione,progettazione e pianificazione 
dell’Università del futuro. 
Il notevole patrimonio immobiliare in possesso dell’Università ha 
comportato la necessità di dover porre in essere scelte mirate nel 
corso degli ultimi decenni, volte a razionalizzare le già poche 
risorse finanziare disponibili, pur garantendo alla popolazione 
universitaria la possibilità di fruire di strutture in linea con gli 
standard di sicurezza e di avanzamento tecnologico richiesti dalle 
stringenti normative nazionali, nella consapevolezza, che solo tale 
percorso potesse garantire all’ateneo quella posizione di eccellenza 







Dalla piantina inserita, risulta evidente la stretta connessione e il 
forte radicamento dell'Università e in particolar modo delle sue 
strutture all'interno del contesto cittadino. 
―Un campus grande come una città‖ è lo slogan che rispecchia 
appieno quella che è stata la scelta passata, di non dislocare 
l’Università in ―un campus‖ esterno al contesto urbano di Pisa, ma 
di far vivere l’ateneo dentro la città stessa, nella consapevolezza  
che questo potesse accrescerne lo sviluppo. 
Ma lento e graduale è stato il percorso che ha portato all’attuale 
configurazione del patrimonio immobiliare dell’Università di Pisa e 
alla sua collocazione all’interno della città. 
In origine il Palazzo della Sapienza, la cui costruzione fu voluta 
alla fine del XV secolo per merito di Lorenzo il Magnifico, riuscì a 
sopperire per oltre tre secoli alle esigenze dell’Università, ma dalla 
metà dell’ottocento, forti iniziarono a farsi sentire le richieste di 
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nuovi spazi da destinare allo studio universitario, che portarono alla 
costruzione degli edifici per l’area medicea, in via Roma (la scuola 
Medica) e in Via San Zeno (area di igiene e Neurofisiologia), ma è 
con l’avvento delle nuove tecnologie e delle scienze applicate 
intorno al millenovecentotrenta, che l’ateneo introdusse un 
cambiamento nel campo urbanistico, con la realizzazione degli 
edifici di Ingegneria , di Agraria, di Chimica, dell’area medica del 
Santa Chiara e del palazzo di Farmacia. Un cambiamento che ben 
presto dovette fare i conti, a partire dagli anni sessanta  con 
l’avvento delle Università di massa, che portò con se la necessità di 
dover trovare una risposta al notevole ampliamento del bacino 
studentesco dell’ateneo, con la contestuale modificazione 
dell’equilibrio edilizio ed urbanistico sino a quel momento 
raggiunto. 
Fu allora che, l’Università si trovò a dover fare i conti con una 
scelta non più postergabile, sul se, collocare fuori dalla città parte 
della stessa nell’area di Tombolo a San Piero a Grado o se 
continuare ad ancorare il baricentro dell’ateneo nel centro storico 
della città; la prima possibilità non incontrò il favore degli organi 
accademici, che preferirono la seconda scelta in virtù della 
continuità storico/culturale, che da sempre aveva caratterizzato 
l’ateneo. 
E’ proprio qui che si innesta la necessità di creare nuovi spazi 
insediativi per l’Università, nonostante la mancanza significativa di 
nuove volumetrie aggiuntive e di apporti finanziari con cui far 
fronte alla impellente problematica; in tale situazione 
―drammatica‖ gli organi accademici riuscirono a dar prova di 
maturità e lungimiranza, puntando sul recupero e la riqualificazione 
dell’esistente come risorsa indefettibile per arginare tale deficit, per 
certi versi anticipando, quello che sarà il recepimento del tema 
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operato dal legislatore nazionale con la L. 1977 n.457 e la 
contestuale previsione dei Piani di recupero. 
In congruenza con tale scenario si inserì l’acquisto dell’area ex- 
Marzotto, attraverso il recupero del polo industriale che prima vi 
era insediato e la localizzazione in quella zona di parte della 
Facoltà di Scienze e Matematica, pur preservandone quelli che 
erano i caratteri architettonici ed ambientali delle costruzioni 
industriali, dato il valore di testimonianza architettonica dei 
fabbricati esistenti, a cui in seguito si darà ampio spazio. 
L’ultima fase urbanistico/edilizia dell’Università è caratterizzata 
dall’insediamento della Facoltà di economia presso il palazzo dei 
Congressi, sino alla costruzione del nuovo Polo didattico Piagge 
negli ultimi anni, che per le problematiche legate al palazzo della 
Sapienza ospita in questo momento, parte delle attività didattiche 
del Dipartimento di Giurisprudenza. 
Il risultato più evidente ed emblematico del processo di 
trasformazione, che ha portato all’attuale configurazione 
dell’Università all’interno della città di Pisa, è, che non è 
prospettabile al suo interno un modello di riferimento edilizio ed 
urbanistico unitario, rappresentando l’ateneo pisano uno dei casi 
più emblematici a livello nazionale di tale disarmonia, nonostante 
la presenza di uno studente ogni due abitanti, che rispecchia in 
pieno la portata e la  rilevanza che l’ateneo ha assunto all’interno 
del contesto cittadino. 
La nostra Università è nata e si è evoluta nella città, i suoi edifici si 
aprono sulle strade cittadine e sono sottoposti, nella totalità dei 
casi, ai vincoli dei beni culturali e, dunque il mantenimento della 
loro unicità architettonica è sottoposto alle leggi Statali, rendendo 
molto complesso il rapporto tra città, Università e quelli che sono 
gli interventi delineabili sugli stessi. 
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Tuttavia, nel lungo viaggio che mi ha portato alla stesura di questo 
lavoro, ho cercato di captare, grazie soprattutto alla preparazione 
professionale e culturale di chi mi ha affiancato e supportato, quelli 
che sono i modelli di riferimento, le linee guida e il grande sforzo 
svolto dall’apparato pubblico, per tentare di dare una veste 
urbanistica quanto più consona al nostro ateneo, dal punto di vista 
di piena attuazione di ciò che il legislatore, già più di vent’anni 
orsono ha tracciato a chiare lettere nel disposto dell’art. 1 della 
Legge 241 del 1990 con riferimento ai criteri di economicità, di 
efficacia, di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza, che soli 
possono rappresentare il necessario volano per scelte condivisibili, 





















3.2 Come si programma l’Università in considerazione della 
pianificazione urbanistica. 
 
Come visto programmare e pianificare sono passi imprescindibili 
per un’ottimizzazione e per una gestione sostenibile del territorio, 
ciò appare ancora più evidente quando la molteplicità degli 
interessi in gioco e la scarsità delle risorse disponibili coinvolgono 
la delineazione urbanistica di un apparato, come quello 
universitario, che per necessità o per virtù si trova di fronte al dover 
dare risposte rapide e concrete alle problematiche, che di giorno in 
giorno si pongono alla sua attenzione. 
Entrare ―dietro le quinte‖ di una macchina programmatica e 
gestionale efficiente, come quella dell’apparato giuridico 
amministrativo dell’ateneo mi ha dato la possibilità di prendere 
visione di quelle che sono le iniziative in materia di edilizia e 
urbanistica messe in atto dall’Università e, della lungimiranza di 
scelte, effettuate oggi per l’ateneo del domani. 
L’articolo 9 - Patrimonio dell’Università - dello Statuto 
dell’Università di Pisa al I comma, così dispone: ―L’Università, si 
avvale per le proprie attività del patrimonio immobiliare a sua 
disposizione, operando un’efficace gestione del medesimo per il 
raggiungimento dei propri fini istituzionali. Ne cura il 
mantenimento, prestando attenzione agli edifici di interesse storico 
e artistico, e ne dispone un adeguato utilizzo‖92.  
Come si da attuazione ai principi cardine dello statuto del nostro 
Ateneo, sul suo patrimonio immobiliare? 
Per tentare di dare una risposta quanto più appropriata a tale 
quesito, il dato di partenza indefettibile per comprendere appieno le 
strategie messe in atto dall'ateneo nel corso degli anni, è 
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rappresentato dalle risorse economico/finanziarie di cui lo stesso 
dispone. 
Se nel periodo del ―boom‖ universitario l'autorità centrale non 
aveva lesinato, attraverso finanziamenti ―a pioggia‖ a dare il 
proprio contributo per il decollo dell'ateneo con riferimento alle sue 
strutture, nel corso degli anni si è assistito a una progressiva 
diminuzione dell'elargizione statale; anche in virtù della difficile 
individuazione dei principi ―fondamentali‖, ai quali il legislatore 
regionale deve attenersi - dopo la riforma intervenuta nel 2001 sulla 
parte II, Titolo V, della Costituzione - quando eserciti la sua potestà 
di tipo concorrente nel campo dei lavori pubblici, ricordando 
all'uopo l'orientamento delineato dalla Corte Costituzionale con la 
sentenza n.303 del 200393. Secondo cui i lavori pubblici non 
integrano globalmente una vera e propria ―materia‖ ai sensi dell'art 
117 Cost., ma ricomprendono diversi ambiti di legislazione che ―si 
qualificano secondo l’oggetto al quale afferiscono e pertanto 
possono essere ascritti di volta in volta a potestà legislativa dello 
Stato ovvero a potestà legislative concorrenti94, che ha portato 
l'Università nel corso degli ultimi anni a dover ―camminare sulle 
proprie gambe‖. 
Risale, infatti, all'aprile del 2001 la stipulazione di un protocollo 
d’intesa fra MIUR e Università di Pisa che prevedeva la possibilità 
di stipulare uno o più accordi di programma – ai sensi dell'art. 5 
comma 6, della Legge 24/12/1993 – per l'attribuzione di risorse 
finanziarie per il potenziamento delle strutture universitarie, a 
integrazione di quelle che l'Università di Pisa avrebbe destinato al 
riguardo, fino a una spesa massima di circa 259 milioni di euro. 
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 Per un'analisi più approfondita sulla tematica, Gherardo Bergonzini, lavori 




Contestualmente alla stipulazione del protocollo d’intesa, nella 
stessa data fu stipulato un primo accordo di programma (scaduto il 
31/10/2010) finalizzato alla realizzazione di uno specifico 
programma edilizio per circa 144 milioni di euro con impegno, da 
parte del Ministero, a rimborsare il 50% dell'importo complessivo 
speso, per un totale di circa 72 milioni di euro da ripartire in dieci 
anni (contributo annuo di 7.23 milioni di euro). 
Tenuto conto che il protocollo d’intesa del 2001 prevedeva la 
possibilità di stipulare successivi accordi di programma (fino 
all'importo massimo complessivo di 113,6 milioni di euro, sempre 
con una quota del 50% a carico MIUR di circa 5,7 milioni euro 
annui) l'Università, al fine di completare e implementare il 
programma previsto nel protocollo d’intesa del 2001, potrebbe 
stipulare un secondo accordo di programma a copertura di 
interventi già previsti nel protocollo di intesa, di cui, ad oggi ancora 
non si ha traccia95. 
Per far fronte al 50% del carico di spesa, che nel decennio 
2001/2010 ha accompagnato la realizzazione di quella che era la 
programmazione edilizia e urbanistica a carico esclusivo 
dell'ateneo, l'Università ha stipulato un mutuo con la Cassa 
Depositi di Pisa, che ancora grava in parte sul suo bilancio e che ha 
portato a una scelta oculata nella gestione degli immobili in suo 
possesso per sopperire alle mancanze finanziarie; in tale situazione, 
si inserisce la scelta ( indefettibile e forse troppo a lungo 
posticipata) di andare ad azzerare progressivamente la pagina di 
spesa gravante sul bilancio di ateneo, riferita ai costi dei contratti di 
locazione passiva stipulati dall'ateneo con soggetti pubblici e 
privati, che, se a novembre duemiladieci erano 20 per un importo 
complessivo totale di circa settecentosettamila euro annuali, già nel 
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gennaio del duemilaundici nell'ottica dell'ottimizzazione degli spazi 
per le attività istituzionali dell'ateneo, ha portato alla cessazione di 
sette contratti di locazione, con un risparmio annuo pari a circa il 
15% dell'importo totale, opera proseguita poi nel duemiladodici 
con una riduzione del 28% del totale iniziale e nel duemilatredici 
con un abbattimento di oltre il 50% del totale iniziale di spesa; con 
l'auspicio, nell'ottica delle azioni di ottimizzazione in linea con le 
previsioni dello statuto dell'Università, di arrivare nel breve periodo 
all'azzeramento pressoché completo dei fitti passivi, con ciò 
reperendo risorse indefettibili da destinare al nuovo assetto 
urbanistico ed edilizio dell'Ateneo. 
In un quadro di scarsità delle risorse, come quello appena tracciato 
si comprende a pieno quella che è stata la scelta dell’ateneo, di 
dotarsi di un piano di ottimizzazione triennale del patrimonio 
immobiliare, approvato dal Consiglio di amministrazione 
dell’Università con delibera n.80 del 20/04/2011, poi ampliato nei 
contenuti dal nuovo piano di ottimizzazione per il triennio 
2014/2016, il quale non richiede ulteriori risorse economiche 
rispetto a quelle già individuate con le precedenti deliberazioni del 
C.d.A.  
Infatti, la nuova proposta rimodulata dispone per il triennio 
2014/2016 un investimento complessivo di 12,275 milioni di euro 
da finanziarsi mediante l’utilizzo di fondi già appositamente 
accantonati: 
- 4 milioni di euro provenienti dall’avanzo finanziario accertato in 
sede di consuntivo 2010. 
- 1,025 milioni di euro, utilizzo economie prestiti stipulati con la 
Cassa Depositi di Pisa. 
- 7,25 milioni di euro fondi AOUP reperiti in sede di approvazione 
del bilancio 2012 ( C.d.A. n.20 del 2011 ) iscritti nelle riserve 
vincolate di bilancio. 
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Messa in evidenza quella che è stata l’efficace gestione dal punto di 
vista finanziario tracciata dall’Università sulla gestione del 
patrimonio immobiliare a sua disposizione, appare in maniera 
ancora più evidente lo sforzo che è stato realizzato nel compiere gli 
interventi sugli immobili dell’ateneo nel corso degli ultimi quindici 
anni, che hanno modificato radicalmente l’assetto urbanistico 
dell’ateneo. 
Compiere un’analisi completa di tutti gli interventi effettuati 
sarebbe un’opera assai ardua, per questo in seguito incentrerò la 
mia attenzione solo su due interventi di recupero e riqualificazione 
compiuti in quest’opera di restyling dell’Università. Tuttavia non 
posso esimermi di dar spazio, seppur in maniera riassuntiva a quelli 
che sono stati alcuni interventi attuati, come la costruzione del 
nuovo polo didattico in Piazza dei Cavalieri, che ha consentito di 
migliorare la didattica dei Dipartimenti di Giurisprudenza e di 
Scienze Politiche con una capienza di più di novecento posti; la 
ristrutturazione di Palazzo Feroci con l’inserimento al suo interno 
del Dipartimento di Istituzioni, Impresa e Mercato; gli interventi 
attuati nell’area di Santa Maria, attraverso il trasferimento del CNR 
nell’area di San Cataldo e il recupero dei palazzi liberati (Palazzo 
Venera e Palazzo ex Salesiani) e di quelli resi disponibili dal 
completo trasferimento del Dipartimento di Fisica presso il Polo 
Marzotto; ma soprattutto il piano di recupero della zona del Santa 
Chiara, che ha visto un ruolo importante dell’ateneo pisano, 
attraverso la vendita all’ Azienda Ospedaliera degli immobili di sua 
proprietà, che ha dato il via  alla presentazione del documento 
urbanistico per l'area dell'Ospedale di Santa Chiara.  
Il piano, seguendo il progetto ―Chipperfield‖, prevede il restauro 
degli immobili di valore storico e architettonico, l'aumento 
del verde e la creazione di itinerari storico-turistici. 
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Dal riassetto urbanistico e dalla conseguente valorizzazione 
dell’area storica limitrofa alla Torre di Pisa, attraverso la vendita 
dei 21 edifici di proprietà di Azienda ospedaliera e Università di 
Pisa, dipenderà infatti buona parte dell’operazione di trasferimento 
definitivo di tutto l’ospedale nella zona di Cisanello, un’opera  
strategica enorme per la collettività e per il servizio sanitario 
regionale, perché consentirà da un lato di riqualificare una delle 
aree di maggiore pregio storico della città, con evidenti ricadute di 
tipo economico, dall’altro di eliminare definitivamente la 
frammentazione dei reparti ospedalieri su due presidi e di 
concentrare tutto il nocciolo dell’area assistenziale, didattica e della 
ricerca in un moderno monoblocco ispirato agli standard di qualità, 
sicurezza e risparmio energetico fra i più avanzati in Europa..  
Molti di tali progetti sono già stati completati, mentre altri sono 
ancora in una fase embrionale, ma una volta realizzati 
modificheranno l’assetto dell’ateneo nello scacchiere cittadino in 
maniera radicale, rendendo più vicina l’Università alle esigenze 























Il patrimonio immobiliare dell'ateneo di Pisa ammontava a giugno 
duemilaundici a un totale di duecentouno beni inventariati; sulla 
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base della destinazione d'uso originaria degli immobili, essi sono 
raggruppabili in: 
1 Scolastica→  complessi immobiliari concepiti strutturalmente per 
sedi di Facoltà Universitarie, anche se in epoche storiche diverse; 
2 Ex-Residenziale→ palazzi/unità immobiliari utilizzati per 
funzioni residenziali o di originaria destinazione residenziale 
riadattati ad usi istituzionali; 
3 Ex-Industriale→ immobili realizzati per uso laboratori o di 
originaria destinazione produttiva/artigianale riadattati ad usi 
istituzionali; 
4 Ex-Rurale→ poderi riadattati ad uso istituzionale, centri di 
ricerca agro-ambientali e varie; 
5 Ex-Direzionale→ edifici originariamente  
destinati al terziario – uso uffici, riadattati ad uso scolastico e/o 
mantenuti ad uso prevalente Uffici Amm. o Istituzionali; 
6 Ex-Magazzini-Box-Serre-Stabulari→ edifici e/o manufatti 
accessori alle attività di Ricerca Universitaria; 
7-Ex-Convitti-Collegi-Alberghi→ immobili originariamente 
destinati a residenza collettiva riadattati ad uso istituzionale e/o 
destinati ad alloggi per studenti; 
8 Terreni Nudi→aree prive di insediamenti, prevalentemente liberi 
da fabbricati, con variabile destinazione urbanistica. 
 
Si può scorgere chiaramente, come la tipologia ―scolastica‖ è 
presente solamente per cinquantatré edifici, ciò significa che 
solamente il 29% degli edifici dell'Università di Pisa è stato 
progettato, anche se in epoche diverse, con la destinazione 
originaria di sede di facoltà, oggi Dipartimento, mentre ben 
cinquantaquattro edifici derivano da un riadattamento funzionale di 
palazzi destinati a uso ―residenziale‖, ventitré da un recupero 
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d’immobili originariamente destinati a un uso ―industriale‖ e dieci 
a un uso ―direzionale‖, per circa il 48% del totale. 
I dati mostrano in maniera inconfutabile come il recupero e la 
riqualificazione, in modifica all'originaria destinazione d'uso degli 
immobili coinvolti, abbiano rappresentato temi su cui l'Università 
ha dovuto confrontarsi e investire in modo pregnante nel corso 
della sua recente storia. 
Nei paragrafi che seguono, saranno messi in rilievo due interventi - 
uno già portato a compimento (recupero ex /Marzotto) e l'altro, 
che, si spera possa ridare la veste che merita al palazzo della 
Sapienza nel più breve tempo possibile – compiuti dall’ateneo 
pisano. 
Si tratta di due programmi diversi, che non a caso ho deciso di 
approfondire; mentre il primo rappresenta la concretizzazione della 
riqualificazione come necessario strumento di crescita non solo 
urbanistica, ma anche culturale; il secondo rappresenta 
―l’emblema‖ di come sapremo confrontarci con questo tema nel 
prossimo futuro, ma soprattutto con il recupero di un edificio, che, 
in qualche modo ―sento anche un po’ mio‖, per avermi 
―accompagnato‖ in parte del mio percorso di studi, che oggi mi ha 












3.4 L'intervento di riqualificazione dell’ex complesso Marzotto: 
‖Da Polo Industriale, a Polo Universitario‖. 
 
Comprendere appieno quella che è la storia, dal punto di vista 
giuridico amministrativo riferita all’attualizzazione di un 
complesso edilizio, è opera di non facile delineazione. 
Ma vivere appieno l’ateneo, interrogandosi su quelle che sono le 
vicende in cui il ―diritto vivente‖, ma soprattutto gli uomini che lo 
hanno indirizzato ha saputo muoversi è qualcosa di cui ritengo non 
si possa fare a meno. 
L’attuale Polo Fibonacci o ex complesso Marzotto ha offerto nel 
corso degli anni la possibilità a molte generazioni di studenti di 
formarsi, ma l’iter che ne ha consentito l’attuale configurazione 
urbanistica, quale sede primaria all’interno della programmazione 
strategica dell’Università di Pisa è stato lento e graduale; è solo 
grazie alla lungimiranza di menti raffinate in seno all’Università 
che da un complesso industriale, ormai in disuso potesse vedere la 
luce, una struttura all’avanguardia, vero e proprio fiore 
all’occhiello per l’ateneo pisano e per il patrimonio artistico 
culturale di un’intera Nazione, ma soprattutto per i principali attori 
coinvolti quotidianamente nella possibilità di fruire della struttura, 
quegli studenti che rappresentano il vero traino imprescindibile per 
lo sviluppo delle Università pubbliche italiane, da più parti 
―bersagliate‖ nel corso dell’ultimo decennio. 
Il Polo industriale Marzotto ―vide la luce‖ il 29 agosto 1940, con 
l’inaugurazione per merito del Re e Imperatore Vittorio Emanuele 
III, grazie all’opera di progettazione, su incarico di Gaetano 
Marzotto96, da parte dell’architetto Gildo Valconi, uno dei più noti 
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e illustri personaggi che ha segnato la trasformazione 
urbanistico/architettonica dell’Italia durante il primo trentennio del 
900. 97 
Il complesso industriale era costituito da più edifici, 
morfologicamente differenti secondo le loro funzioni, tuttavia il 
vero e proprio opificio si articolava su tre corpi di fabbrica, che a 
tutt’oggi, nonostante la modifica di destinazione di uso e le 
trasformazioni attuate, rappresentano l’asse portante dell’attuale 
struttura. 
L’intero complesso occupava un’area di poco più 40000mq, 
una densità notevole, soprattutto in considerazione dell’originaria 
destinazione operata dal Piano Regolatore Generale del 1930, come 
―area a verde di rispetto delle mura urbane‖ poi confermata anche 
dal Piano Regolatore Generale del 1965, ma disattesa grazie ad una 
delibera consiliare del 1969 e da una successiva variante al P.R.G. 
approvata dapprima per ampliare lo stabilimento industriale, quindi 
in seguito, per consentire gli insediamenti universitari necessari alla 
nuova funzione da ricoprire. 
Ma il nuovo complesso da poco realizzato, ebbe una vita breve, 
minato dai tedeschi in ritirata, fu profondamente segnato dalle 
distruzioni poste in essere, che portarono alla sua ricostruzione nel 
1949 sulle linee guida dei disegni originali, con la sola variante che 
portò ad un allungamento del corpo di fabbrica principale dello 
stabilimento. 
Dopo le alterne vicende dell’assetto proprietario, che portarono 
all’alternarsi di diverse proprietà e al tentativo da parte 
dell’Amministrazione Comunale di Pisa di salvaguardare il lavoro 
dei circa 850 dipendenti dello stabilimento, il polo Marzotto cessò 
definitivamente la sua attività nel settembre del 196898. E’ proprio 
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in questi anni che si innesta l’evento che segnerà in maniera 
indelebile quello che sarà il successivo sviluppo e la 
riqualificazione del complesso, sulla scia di un recupero e una 
riqualificazione funzionale che ha portato sino all’attuale 
configurazione. 
La tappa iniziale di tale processo vede come punto di partenza una 
data, il 7 giugno 1972, in cui l’allora Rettore dell’Università di 
Pisa, Prof Alessandro Faedo, e l’amministratore unico della Forest 
(all’epoca proprietaria del complesso) stipularono un contratto di 
locazione con l’Università di Pisa di parte dello stabilimento. Da 
qui, inizia a farsi strada quell’opera di restyling, che attraverso 
demolizioni e ristrutturazioni simili all’originale, seppur a fronte di 
una profonda variazione di destinazione d’uso, ne segneranno gli 
anni a venire. 
Uno dei principali motivi che spinsero l’Università a stipulare tale 
accordo, fu l’esigenza di far fronte all’incessante crescita del 
numero di studenti iscritti presso l’Ateneo, che nel decennio dal 
1961 al 1971 erano passati da 9.044 a 20.834.99 L’intento, che si 
era fatto ormai largo, era quello di acquistare il complesso 
immobiliare per stabilire al suo interno alcune sue attività, 
smentendo il piano edilizio del 1976, che prevedeva la proposta di 
realizzazione della nuova sede della Facoltà di scienze in località 
Tombolo, a San Piero a Grado, poi abbandonata definitivamente 
nel 1982, portando all’approvazione di un nuovo Piano edilizio nel 
1983, confermato poi nel 1987, che prevedeva come prioritaria la 
realizzazione dell’insediamento dei Dipartimenti di Fisica, 
Informatica, Matematica e dell’Istituto di Astronomia presso l’ex 
complesso industriale Marzotto, che avrebbe consentito 
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l’accorpamento dei tre Dipartimenti in un’unica area con servizi in 
comune, producendo importanti sinergie ai fini didattici e 
funzionali, e un risparmio globale notevole nelle spese dei servizi. 
La scelta della riqualificazione del complesso industriale non fu 
condivisa da tutti, in seno a parte degli Organi universitari, seppur 
in via informale, si fece strada la possibilità di provvedere alla 
demolizione dell’intero complesso, per costruirne un edificio ex 
novo, più consono alle esigenze del polo didattico che avrebbe 
ospitato, data la ingente mole di volumetrie sfruttabili, voce che, 
―per fortuna‖ rimase inascoltata. 
A rendere più concreta la possibilità di una trasformazione del 
complesso industriale, intervenne l’approvazione della variante di 
destinazione d’uso richiesta dall’Università, per merito del Comune 
di Pisa con Deliberazione Consiliare n.342 adottata in data 18 
aprile 1986, in adempimento a quanto stabilito dalla Legge 
Regionale 21 maggio 1980 n.59 e alla deliberazione n. 11995 
dell’11 novembre 1985 della Giunta Regionale Toscana, che 
assoggettò però, l’esecuzione di qualsiasi tipologia di intervento, 
all’approvazione di un Piano di recupero, ai sensi della Legge 5 
agosto 1978 n. 457 e della Legge Regionale 21 maggio 1980 n.59 
prefata,  esteso ad un comparto comprendente, oltre 
all’insediamento industriale, una serie di aree di contorno alle mura 
urbane, sulle quali fu prevista la realizzazione di opere di 
urbanizzazione primaria come aree di parcheggio e la costituzione 
di un sistema di verde urbano continuo, finalizzato alla 
valorizzazione delle mura stesse. 
Approvazione che fu adottata nel 1988 da parte dell’Università 
pisana, con la contestuale previsione che: ‖Il Progetto di recupero e 
riuso avrebbe assicurato il rispetto delle caratteristiche formali e 
strutturali originali del complesso ex industriale e delle sue singole 
componenti edilizie‖, sulla scia di quello che era stato l’intervento 
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della Sopraintendenza, che ricordò, come il complesso edilizio, 
fosse comunque vincolato ai sensi dell’art. 4 della Legge 1939 
n.1089, all’imposizione dei vincoli sussistenti sugli immobili, 
riconoscendoli come ―ragguardevole esempio di architettura 
industriale del periodo razionalista‖. 
L’iter che portò alla predisposizione del Piano di Recupero, in 
tempi così esigui, fu reso possibile dalla forte sinergia tra i 
molteplici attori istituzionali coinvolti nel progetto, in particolare 
modo la Regione Toscana per mezzo del Provveditorato regionale 
alle Opere pubbliche, l’Università degli studi di Pisa e il Ministero 
della Pubblica Istruzione, ma soprattutto grazie ad una 
concertazione comune, sfruttando la Conferenza dei Servizi100 
all’epoca disciplinata in materia urbanistica dall’ art. 81 del D.P.R. 
24 luglio 1977 n. 616 , articolo poi abrogato dall’art. 4 del D.P.R. 
18 aprile 1994, n. 383101. 
La concessione dei lavori per la realizzazione del primo lotto, fu 
affidata alla Società Italposte del gruppo IRI-Italstat, con la 
previsione a carico del Ministero della Pubblica Istruzione 
dell’86% della spesa prevista per la realizzazione dell’opera, grazie 
ai F.I.O. (fondi per l’incremento dell’occupazione) a ciò destinati 
dalla legge 22/12/1986 n.910. 
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Il completamento del primo lotto di lavori, riferiti all’edificio A, 
all’edificio B e all’edificio D, che comprendono il polo didattico  
Fibonacci, la biblioteca di Fisica e Matematica e laboratori e studi 
del Dipartimento di Fisica e Matematica, e le segreterie studenti 
furono portati a termine nel 1992. 
Di lì a poco, nel giugno del 1993, l’Università prima di dare 
esecuzione alla seconda tranche di lavori attinenti gli edifici C ed 
E, prospettò la modifica dei vincoli imposti dal Piano di Recupero 
del 1988 dalla Sopraintendenza, data l’ingente lievitazione dei costi 
intervenuti per la realizzazione del primo lotto di lavori, allo scopo 
di poter demolire i due corpi di fabbrica. Tale richiesta comportò il 
forte diniego da parte della Sovraintendenza, ma ciò non ostacolò 
l’attivazione di un esame di dettaglio della questione, da parte 
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dell’allora Ministero dei Lavori Pubblici102, per mezzo 
dell’Ispettore Centrale incaricato del sopralluogo, il quale 
nonostante il ―carattere unitario del complesso e la qualità 
architettonica dello stesso, che sconsigliavano tale nuovo indirizzo‖ 
rilevò come: ―Il fabbricato C, pur previsto nel progetto originario, 
fu in realtà realizzato in tempi successivi e che la percepibilità del 
carattere originario del progetto è garantita, purché non muti la 
collocazione e il carattere dei singoli corpi di fabbrica, anche con 
consistenti sostituzioni di alcune parti della struttura‖, proseguendo 
la relazione con l’auspicio che Università e Sovraintendenza 
riuscissero a trovare una soluzione per mezzo di una variante 
seguendo il criterio di sostituzione di parte della struttura del 
fabbricato C, ma negando in maniera netta la richiesta 
dell’Università di una revisione totale del vincolo impostole dal 
Piano di recupero dell’1988, se non in riferimento alle linee guida 
indicate. 
Dietro l’azione dei ―criteri di tutela‖ indicati dal Ministero, nel 
1997 fu predisposto per opera dell’Ufficio tecnico dell’Università il 
progetto di riqualificazione dell’edificio E e la completa 
demolizione del fabbricato C, con la contestuale previsione della 
costruzione di un nuovo edificio, che mantenesse, come poi in 
realtà avvenuto, i profili volumetrici e sagomali che 
caratterizzavano l’edificio originario. 
I lavori iniziati nel 1999 furono terminati nel 2003 portando alla 
configurazione attuale della maggior parte del complesso; opera cui 
ha fatto seguito la riqualificazione dell’ex laboratorio di 
neurofisiologia, attraverso la previsione della riorganizzazione 
distributiva e funzionale degli spazi interni al fine di ospitare i 
                                                 
102
 In seguito alla Riforma Bassanini, disposta con d/lgs 300 del 30 luglio 1999, 
il Ministero dei Lavori Pubblici, fu accorpato nel 2001 al neo istituito Ministero 
delle Infrastrutture e dei Trasporti, mentre una parte de Dicastero fu trasferita al 
Ministero dell’Ambiente e della tutela del territorio. 
107 
 
nuovi laboratori del Dipartimento di Biochimica, oltre alla 
sostituzione dei paramenti esterni esistenti, ormai deteriorati, con 
materiale più compatibili con l’intero complesso. L’unico tassello 
mancante per la delineazione dell’intero complesso urbanistico è 
rappresentato dalla Torre Idrica ―edificio F‖, che è oggetto del 
Piano integrato di sviluppo sostenibile della città di Pisa, inserito 
all’interno della Programmazione Por Fesr 2014-2020, i cui lavori, 
in corso d’opera, daranno alla città e ai suoi cittadini il complesso 



















3.5 Palazzo della Sapienza, quali prospettive per il  futuro. 
 
Nell’ultimo paragrafo del mio lavoro ho voluto porre l’attenzione 
su quella che è una ferita ancora aperta per l’ateneo pisano e più in 
generale per tutta la città di Pisa, la chiusura del Palazzo della 
Sapienza. 
Non so se sia un caso che la conclusione del mio lavoro e più in 
generale del mio percorso di studi torni proprio al luogo, che mi ha 
accolto e accompagnato in parte del mio percorso universitario, 
ancor più, se penso alla forte connessione tra le tematiche del 
recupero e della riqualificazione, oggetto di questo lavoro, e lo 
stato in cui versa l’edificio.  
Delineare quello che è lo stato attuale e la prospettiva di recupero, 
attuata dall’Università per il Palazzo della Sapienza, è stato un 
richiamo troppo forte, da cui non ho ―saputo‖ o meglio ―voluto‖ 
tirarmi indietro. 
―Magnificumtheatrum‖ eretto per volere di Lorenzo il Magnifico 
nel 1486 e completato da Cosimo I nel 1543, il palazzo ha ospitato 
molti degli eventi che hanno caratterizzato la storia del nostro 
paese, dalle prime lezioni di un giovane Galileo Galilei al primo 
congresso degli scienziati italiani nel 1839. 
La struttura, si inserisce all’interno della tessitura urbanistica del 
centro storico della città di Pisa, che, se non per l’intervento di 
riqualificazione posto in essere agli inizi del XX Secolo per volere 
dell’allora Rettore dell’ateneo pisano Davide Supino, al fine di 
adeguarlo ai nuovi tempi e alle nuove esigenze della macchina 
universitaria, ha accompagnato lo studio di molte generazioni di 















E’ proprio in questi anni che si inserisce l’evento che porterà 
all’attuale situazione in cui versa l’edificio; è datata 29/05/2012 
l’ordinanza DN-20/56 del Sindaco di Pisa, con la quale si intimava 
"di procedere immediatamente a mantenere inutilizzato per le 
attuali destinazioni l'intero edificio". Ordinanza giunta al termine 
dell'iter di verifica richiesto dall'Università dopo le scosse di 
terremoto che si ebbero in quel periodo e del relativo sopralluogo 
svolto dai Vigili del Fuoco del Comando di Pisa.  
In pericolo non vi era solo l'edificio della Sapienza, con il prezioso 
patrimonio librario e culturale che custodiva, ma l'incolumità delle 
migliaia di studenti, docenti e ricercatori, amministrativi e tecnici, 
turisti e cittadini pisani che ogni giorno frequentavano quella sede. 
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La prima mossa effettuata dall’Università nell’immediato per dare 
una risposta concreta a tale situazione, fu la convocazione di una 
Conferenza dei servizi il 4 giugno 2012, aperta alle istituzioni 
locali e regionali, oltre che ai rappresentanti dei ministeri 
potenzialmente interessati per tracciare le linee d’azione 
immediate. 
In tale sede fu data massima disponibilità da parte di tutte le 
istituzioni coinvolte, insieme alla consapevolezza che il Palazzo 
della Sapienza, la Biblioteca Universitaria e la facoltà di 
Giurisprudenza rappresentassero un patrimonio fondamentale per 
l'Università e la città di Pisa. Nello stesso tempo, era emersa la 
constatazione della mancanza di sedi, che, per caratteristiche e 
disponibilità, potessero ospitare nell'immediato e in modo 
definitivo la Biblioteca Universitaria ospitata all’interno della 
struttura e quindi la necessità di individuare una soluzione 
provvisoria, attraverso l’istituzione di un apposito Gruppo di 
lavoro. 
Alla Conferenza dei servizi presero parte, oltre all'Università, 
rappresentanti della Biblioteca Universitaria, della Soprintendenza 
per i Beni architettonici, della Direzione generale Beni culturali e 
paesaggistici per la Toscana, della Direzione generale per le 
biblioteche, del Comune e della Provincia di Pisa, della Regione 
Toscana, della Prefettura, dell'Agenzia del Demanio e dello Stato 
Maggiore della Difesa. 
In tale scenario iniziarono a sorgere le prime spaccature tra gli Enti 
coinvolti, che portarono alla dura presa di posizione del Senato 
Accademico Universitario, tracciata dalla delibera del 13 giugno 
2012, che prendeva atto con soddisfazione della tempestività e 
dell'incisività delle misure adottate dall'ateneo, per far fronte ai 
problemi di più urgente emergenza che rischiavano di paralizzare 
l'attività della facoltà di Giurisprudenza; rilevando come una prova 
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di analoga tempestività e incisività non fosse stata data dalle altre 
istituzioni pubbliche direttamente o indirettamente coinvolte nella 
vicenda. 
Dopo alcuni mesi di stallo il 27 settembre 2012 nell’incontro 
programmatico fra il Ministero dei beni e delle attività culturali e 
del turismo, l'Università degli Studi di Pisa ed il Comune di Pisa, 
venne concordato di rendere operativo un gruppo composto da 
tecnici dell’UNIPI e del MiBACT, con il compito di effettuare una 
perizia di vulnerabilità sismica integrativa a quella già effettuata 
dall’Università stessa, in linea con quanto previsto nella Direttiva 
del Presidente del Consiglio dei Ministri 9 febbraio 2011:"Linee 
guida per la valutazione e riduzione del rischio sismico del 
patrimonio culturale con riferimento alle nuove Norme tecniche per 
le costruzioni ..." ed un piano tecnico di trasferimento dei volumi 
per l’allestimento di un punto di consultazione e l’espletamento dei 
servizi essenziali di biblioteca. 
L’iter procedurale che ha portato all’elaborazione del documento il 
20 dicembre 2013, ha visto il dilatarsi dell’arco temporale 
necessario alla sua elaborazione per garantire il pieno rispetto delle 
procedure di affidamento, di cui al D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 163 
"Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in 
attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE" ed al D.P.R. 
del 5 ottobre 2010, n. 207 "Regolamento di esecuzione e attuazione 
del Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e 
forniture" 
I risultati di tale campagna di indagine, raccolti nel documento 
―Verifica della sicurezza statica ed analisi della vulnerabilità 
sismica dell’edificio La Sapienza di Pisa‖ redatto dai coordinatori 
scientifici Prof. Ing. Walter Salvatore dell’Università di Pisa, DICI 
Dipartimento di Ingegneria Civile e Industriale e dall’Ing. Paolo 
Iannelli del Ministero dei Beni e delle attività culturali e del 
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turismo (Mi.B.A.C.T.), hanno evidenziato un quadro fessurativo, 
sia fisiologico che per gli usi e i carichi di esercizio, nonché per 
carenze manutentive, che hanno portato all’individuazione della 
necessità di provvedere sia ad interventi di consolidamento con 
caratteristiche di urgenza, sia a misure e interventi di 
miglioramento sismico, che sono state successivamente recepite e 
imposte dall’ordinanza  DN-20/74 del 04/03/2014, emanata dal 
Dirigente della Protezione Civile del Comune di Pisa. 
L’Università sin da subito si è fatta carico dell’elaborazione di un 
programma tecnico funzionale, compatibile con le caratteristiche 
strutturali e urbanistiche dell’edificio, quale proprietario unico del 
complesso, che gia in uso gratuito e perpetuo in precedenza, è stato 
definitivamente trasferito dal Demanio all’Università di Pisa con il 
Verbale di Trasferimento del 2/12/2002, Prot. 12931/02 di Rep., ai 
sensi dell'Art. 2, L. 2/04/2001, n° 136. 
I progetti preliminari di intervento sull’edificio, sono stati delineati 
in tempi strettissimi, e sono stati presentati dal Magnifico Rettore 
Prof Massimo Augello, nel corso della seduta del 23 luglio 2014 
del Consiglio di Amministrazione, organo di governo, di indirizzo 
strategico e di controllo dell’Università; al fine di accelerare l’iter 
di conversione definitiva entro tre o quattro mesi, di modo da poter 
far partire i bandi per gli appalti. 
Il programma preliminare presentato, prospetterà una vera e propria 
modifica, di quella, che è l’attuale configurazione 
edilizio/urbanistica della struttura, soprattutto nella sua veste 
interna. L’iniziativa è maturata dalla necessità di razionalizzare e 
riunificare tutte le varie distinte entità bibliotecarie dell’area 
giuridica e socio-politica attualmente dislocate in più sedi. Tale 
iniziativa, pertanto, trova soluzione nell’allestimento della 
Biblioteca Giuridica negli spazi individuati all’interno del 
complesso monumentale.  
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Restano confermati alcuni spazi da destinare alla didattica, per far 
fronte alle attuali esigenze dei corsi di laurea specialistici e post-
laurea, e altri spazi da destinare al Dipartimento di Giurisprudenza, 
per l’attività amministrativa e per l’attività didattica dipartimentale. 
Rimangono confermati, all’interno del complesso, gli spazi in uso 
alla Biblioteca Universitaria nella loro precedente consistenza, che, 
come noto, ricade sotto la competenza del Ministero dei Beni e 
delle Attività Culturali e del Turismo (MiBACT), gli interventi di 
recupero saranno attuati nel rispetto della conformazione 
dell’edificio, come tale soggetto a vincolo storico monumentale di 
cui alla parte II del D.Lgs 42/04 (già titolo I D.Lgs 490/99 ex L. 
1089/1939) riguardo alla tutela dei beni culturali a seguito della 
Dichiarazione del 23/06/1987 da parte della Soprintendenza per i 
beni ambientali,architettonici, artistici e storici per le provincie di 
Pisa,Livorno, Lucca e Massa Carrara. 





- Allestimento della Biblioteca Giuridica;  
- Polo didattico del Dipartimento di Giurisprudenza,  composto da 
sei aule con una capienza rispettiva di 67, 36, 49, 36, 30 e 29 posti.; 
- Locali tecnici; 
- Aula Magna storica con 150 posti e locali annessi. 
 
Piano primo: 
- Allestimento di Biblioteca Giuridica; 
- Dipartimento di Giurisprudenza;  
- Aula Magna nuova con 200 posti e locali pertinenziali; 





- Allestimento di Biblioteca Giuridica; 
- Dipartimento di Giurisprudenza; 
- Biblioteca Universitaria. 
 
Per la realizzazione dell’intervento, è stata eseguita una valutazione 
di massima degli interventi da realizzare, e l'importo è stato pari a 
11.512.00,00 €, per far fronte ai quali, per riprender le parole del 
nostro Rettore rilasciate il 3 luglio ad un quotidiano locale: 
‖Faremo il giro delle sette chiese andremo anche in Regione‖103. 
Nella seduta del 23 luglio con la Deliberazione n.275 c’è stata  
l’approvazione da parte del Cda dell’ateneo del progetto 
preliminare, del quadro economico previsto a copertura 
dell’intervento e dela variazione del Programma triennale dei lavori 
2014-2016 con l’inserimento dell’intervento nell’elenco annuale 
dei lavori 2014 dell’ateneo.  
Le premesse, perché si possa dare una risposta rapida e concreta al 
recupero e alla riqualificazione dell’edificio ci sono tutte, starà alla 
lungimiranza e alla competenza professionale di tutti i soggetti 
coinvolti a non lasciarle disattese, affinché: ―La fine sia un nuovo 
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Il presente lavoro di tesi ha cercato di evidenziare in cosa consiste 
una cultura di recupero e di riqualificazione del tessuto urbanistico 
esistente e di indagare su come l’ordinamento abbia risposto alle 
nuove esigenze prospettatogli. 
Alla luce di tale analisi sono stati affrontati i principali strumenti 
con cui gli attori, destinatari del cambiamento, hanno saputo 
rispondere a queste nuove richieste. 
A spingermi in tale lavoro è stata la curiosità di comprendere come 
gli ―arnesi‖ con cui il giurista si approccia al settore urbanistico, 
operano e incidono concretamente nel quotidiano. L’ateneo pisano 
si è mostrato un ottimo banco di prova in tale percorso per 
analizzare i temi di mio interesse, ma soprattutto per porre in 
evidenza le ―crepe‖ del sistema. 
Proprio dal settore universitario voglio partire per evidenziare la 
miopia con cui si giudicano i nostri atenei. 
Alla luce della classifica stilata a fine giugno dal ―Sole 24 Ore‖, 
l’ateneo pisano si posiziona al 24° posto tra le migliori università 
italiane. Leggendo l’articolo in questione, mi sono interrogato su 
quali fossero i criteri adottati per giudicare gli atenei italiani e sulla 
rilevanza che avessero le ―buone pratiche‖ attuate nel settore 
edilizio e urbanistico dalle Università italiane. 
Con mio immenso stupore ho notato come tra i criteri delineati per 
la stesura della classifica (didattica e ricerca), nessuno spazio sia 
assegnato a tutto questo. 
Lungi da me voler mettere in secondo piano criteri indefettibili 
come la ricerca e la didattica, ritengo che non sia possibile non dare 
spazio al rilevante impegno e alle pratiche efficienti attuate dalle 
Università per dare agli studenti spazi e strutture idonee ad 
accompagnare il loro percorso di studi.  
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Ritengo che avere a disposizione strutture a norma, inserite in un 
contesto urbanistico a ―misura di studente‖, siano criteri 
indefettibili per permettere una scelta oculata a chi intenda 
intraprendere un percorso universitario, ma anche a tutte le persone 
che ogni giorno vivono a contatto con l’Università. 
Come si può giudicare la didattica o la ricerca, se non si ha la 
possibilità di avere strutture idonee dove poter esplicare tali 
attività?  
Come visto l’ateneo pisano ha posto al centro della sua agenda 
programmatica l’urbanistica, predisponendo interventi in grado di 
recepire e migliorare la qualità della sua offerta, ma tutto questo 
sembra non interessare ad un sistema normativo in cui non vi è 
spazio per mettere in risalto le buone pratiche del suo braccio 
operativo, come se, seguire una lezione in un’aula fatiscente in cui 
si ammassano studenti con pericolo per la loro incolumità, 
permettere ad un ricercatore di avere strutture adeguate per la sua 
ricerca o ad uno studente biblioteche dove poter studiare, siano 
elementi da cui si possa benissimo prescindere e che non 
rappresentino parametri di giudizio reali per un ateneo… 
La mia riflessione vuole essere anche un monito per il nostro 
ateneo, affinché, gli Organi a ciò deputati facciano sentire la 
propria voce in tal senso per dare la giusta importanza al tema a 
livello nazionale, così da poter far uscire la nostra Università dalla 
mediocrità in cui è rilegata da sterili classifiche che, purtroppo, 
spesso rappresentano l’unico orientamento per chi si avvicina o 
intende farlo al nostro ateneo. 
Tralasciando la logica settoriale delle Università, la stesura di 
questo lavoro mi ha dato modo di entrare in contatto con 
l’evoluzione normativa della materia urbanistica. 
In tale percorso, è venuta in rilievo quella che ritengo la maggiore 
lacuna di un sistema, in cui, i molteplici interessi in gioco non 
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trovano spazio in una normativa generale di riferimento, ma che 
ciclicamente ricorrono all’ancora di salvezza rappresentata dalla 
Corte Costituzionale e dal suo operato. Chi si approccia 
all’urbanistica si trova di fronte un groviglio inestricabile.  
Ritengo imprescindibile per l’evoluzione futura del tema un 
approccio nuovo, che tracci una normativa di riferimento chiara ed 
univoca, in grado di indirizzare le buone pratiche da porre in 
essere. 
Tale approccio richiede uno sforzo notevole da parte dei soggetti 
interessati da tale svolta, in particolar modo le autonomie locali per 
il loro ruolo cardine assunto a livello normativo sul tema, e per 
l’inserimento all’interno dei loro organici di figure professionali 
competenti in grado di dare una spinta ineludibile al recepimento di 
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